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PROLOGO

La Oficina de Asistencia para Desastres en el extranjero (OFDA), como parte de la Oficina de
Democracia, Conflicto y Ayuda Humanitaria, (DCHA) de la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID), ha venido trabajando en forma ininterrumpida en la América Latina
y el Caribe por mas de 20 anos. Su labor en la respuesta a situaciones de emergencia, asi como sus
acciones en las areas de capacitacion y asistencia técnica han sido bien recibidas y reconocidas en toda
la region.

Conscientes de los avances cientificos y técnicos generados en los ultimos ainos en el tema de riesgos
y desastres, la oficina regional de OFDA ha decidido avanzar en el tema de la gestion de riesgos. Hasta
la fecha, la evolucién del programa en este sentido registra dos hitos particulares: (1) la conferencia
hemisférica de la reduccion del riesgo de diciembre 2001,y (2) la identificacion en el 2005 de una serie
de temas centrales vinculados a la reduccion del riesgo que permitiran un planeamiento estratégico y el
establecimiento de prioridades a mediano y largo plazo. Paralelamente, OFDA ha apoyado una variedad
de iniciativas en el campo de la reduccion de riesgo de desastre con las agencias de Naciones Unidas, el
Banco de Desarrollo del Caribe, y la Organizacién de Estados Americanos, entre otros.

Para abordar estos nuevos desafios en forma sistematica, se acordd con International Resources Group
(IRG), empresa que implementa el programa de asistencia técnica en gestion de riesgos para OFDA
en América Latina y el Caribe (Programa IRG/OFDALAC) el disefio de una estrategia que permitiera
explorar posibles areas de intervencion en un futuro cercano. Han pasado ya dos afos en los cuales
IRG/OFDALAC ha promovido la integracion de “comunidades de practica” orientadas hacia la reduccién
de riesgo de desastre en areas tales como la gerencia ambiental, el ordenamiento territorial, las finanzas
e inversion publica, y educacion. Estas comunidades de practica identificaron la necesidad de generar
una serie de documentos que permitieran establecer el estado del arte en las varias areas, asi como una
recopilacion de las herramientas e instrumentos disponibles.

Con orgullo OFDA se complace en apoyar la publicacion de los trabajos de destacados y reconocidos
expertos en areas criticas del desarrollo de los paises de la region. Esperamos que este documento se
constituya en material de referencia a nivel de universidades, gremios, oficinas publicas, organismos de
cooperacion, organizaciones no gubernamentales y profesionales independientes.

TIM CALLAGHAN
Coordinador Regional
USAID/DCHA/OFDA
Oficina para América Latina y el Caribe
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El desqﬁ'o de la Gestion de Riesgos como estrategia de intervencion

multisectorial y participativa al servicio del desarrollo’

PRESENTACION

Concientes del profundo cambio acaecido en los Ultimos
anos en la forma como la sociedad ha encarado el tema
de los riesgos y los desastres pasando de un esquema
de actuacion ante las consecuencias de eventos natura-
les, socio-naturales y antrépicos conocido como manejo
o administracién para desastres a un proceso centrado
en la anticipacion de las consecuencias para identificar
y caracterizar amenazas de distinta indole, determinar
factores asociados a las condiciones de vulnerabilidad,
creando escenarios probables de riesgo, bajo enfoques
multi-amenaza que permiten entonces disenar procesos
de intervencion dirigidos a modificar las condiciones
de riesgo, enfoque conocido como gestion de riesgo de
desastre. Pero el avance no finalizé alli, esta gestion de
riesgo centrada inicialmente en una aproximacién “co-
rrectiva’ o también llamada “compensatoria”, segln la
propuesta de Lavell, en la cual la accion se centra en la
intervencion de la vulnerabilidad existente y en aquellos
casos en donde es posible la actuacion sobre las amenazas
identificadas. Hoy en dia se ha considerado indispensable
sobrepasar este enfoque compensatorio evolucionando
a un abordaje “prospectivo” de la gestién de riesgos,
encaminado a modificar estructuralmente los patrones
de desarrollo. De esta forma se busca que nuevos asen-
tamientos, expansiones de los actuales y en general toda
inversion publica incorpore los elementos de la gestion
de riesgos necesarios para mantener la seguridad y sos-
tenibilidad en estos futuros procesos de desarrollo.

El presente documento actla dentro de las dimensio-
nes de lo compensatorio y de lo prospectivo, rompiendo
asi una tradicion en el tema de la gestion del riesgo de
desastre y en particular en la reducciéon del riesgo en
la region de las Américas, trascendiendo los enfoques
convencionales del tema. Es tiempo ya para entregar el
relevo a quienes pueden avanzar en la instrumentacion
e implementacién de lo que hasta ahora ha sido mas un
ejercicio de conceptualizacion con practicas aisladas que
han demostrado las bondades de su adopcién, como con-
tribucion a la sostenibilidad del desarrollo de la region.

La Oficina de Asistencia para Desastres OFDA, de la De-
pendencia para la Democracia, Conflicto y Asistencia Hu-
manitaria DCHA de la Agencia Internacional para el Desa-
rrollo de los Estados Unidos USAID, promovi6 a través de
su Oficina Regional para la América Latina y el Caribe una
series de Foros en la region para generar un debate sobre
la Reduccidn de Riesgos desde la perspectiva de la Ges-
tion Ambiental, el Ordenamiento Territorial, las Finanzas y
la Inversion Publica, orientados a los ejes estratégicos que
posibiliten una contribucion positiva y efectiva a la sosteni-
bilidad de los procesos de desarrollo de la region.

Simultaneamente estos foros sirvieron para sentar las
bases para la creacién y puesta en marcha de “comuni-
dades de practica” que se pudieran convertir en un am-
bito de debate, reflexion, intercambio de experiencias e
informacion, asi como para proponer pro-activamente la
generacion de lineas de trabajo a futuro.

| Basado en el documento presentado al Taller de Discusién sobre Gestion Ambiental, Ordenamiento Territorial y Reduccion de Riesgos, Buenos Aires,

Noviembre, 2005
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Para efectos practicos se retomo el concepto de comu-
nidad de practica acuhado por Seely Brown ] & Solomon
Gray E:

‘al nivel mds simple, una comunidad de prdctica
es un grupo pequefio de personas... quiénes han
trabajado juntos durante tiempo. No son un equi-
po, no son una fuerza de tarea, no son necesa-
riamente un grupo identificado o autorizado.....
Son pares en la ejecucion del “trabajo verdadero”.
Lo que los sostiene juntos es un sentido comun de
propésitos y una necesidad verdadera de saber lo
que el otro sabe’

Estas comunidades en su estadio inicial discutieron sobre
la identificacion y caracterizacion de metodologias, técni-
cas y herramientas disponibles; exploraron la existencia

de procesos de sistematizacion y validacion de procesos.

En su deseo por avanzar en este camino se propuso el
desarrollo de documentos tematicos que sirvieran de re-
ferencia al interior de las comunidades de practica, entre
comunidades, la academia, las instancias gubernamentales
y la sociedad civil, interesados en aproximarse a la tema-
tica de gestion de riesgo. El presente documento compila
tres aproximaciones diferentes pero complementarias
bajo el titulo “Tiempo para entregar el relevo, Reduc-
cién del Riesgo de Desastre desde la perspectiva de
Gestiéon Ambiental, Ordenamiento Territorial, Finan-
zas e Inversién Puablica™.

Queda aun un camino por recorrer para consolidar y
mantener estas comunidades de practica, identificando
actores clave, grupos de interés y futuros candidatos a
formar parte de ellas, definiendo canales de comunica-
cion y procurando un intercambio permanente con otras
comunidades de practica.

INTRODUCCION

Durante siglos se ha trabajado con el concepto de ries-
gos, como lo registra Cardona? desde los tiempos de la
Antigua Babilonia (3200 A.C.), pasando por la Mesopota-
mia un par de siglos después, el Cédigo de Hammurabi
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en el 1950 A.C,, Grecia en el 750 A.C,, hasta el Imperio
Romano. Es con la caida de este imperio que se pier-
den los registros de practicas tendientes a manejar el
riesgo, reapareciendo siglos después hacia el ano 1000
D.C. cuando los navegantes italianos y posteriormente
espanoles e ingleses lo incluyeron como una practica co-
rriente en el area de comercio y transporte.

La necesidad de anticipar y actuar ante posibles efec-
tos de fendomenos socio-naturales y generados por el
hombre, fue manejado por siglos bajo un esquema de
sentido comun, del saber tradicional y del ensayo error.
La aplicacion del concepto de probabilidad asociado a
fenéomenos naturales solo se registra hacia mediados
del siglo XX.

La llamada gestion de riesgos ha sido una aproximacion
de reciente aparicion, cuyas acciones sistematicas van
enfocadas a conocer mejor las variables que intervienen
para determinar la intensidad y la extension del impacto
de los desastres, conocimiento que se ha trasladado de
los campos técnicos y cientificos a los sociales y politicos,
llegando hasta la comunidad. La conciencia acerca de la
existencia de esas condiciones que favorecen la concre-
cion de eventos adversos y desastres, ha generado la ne-
cesidad de disenar e implementar mecanismos que pue-
dan intervenir las causas, eliminandolas o modificandolas
para evitar o atenuar sus efectos.

La gestion de riesgos permitio la aplicacion real de los
conceptos de escenarios de riesgo, riesgo aceptable y
aceptado, cuyas implicaciones han trazado una nueva rea-
lidad. Los elementos deterministicos propios de los téc-
nicos comienzan a dar paso a lo estocastico, hecho que
necesariamente rompe la visién del corto plazo y obliga
a considerar el largo plazo bajo condiciones de diferente
nivel de incertidumbre.

La gestion de riesgos debe ser considerada como una
estrategia y no una disciplina, es el resultado de un com-
portamiento interdisciplinario y multisectorial. La gestion
de riesgos no es una actividad privativa de las institucio-
nes, si no una actitud y por qué no, un valor o principio
de y para la sociedad.

2 Cardona, OD, Estimacién Holistica del Riesgo Sismico Utilizando Sistemas Dindmicos Complejos, Barcelona, 2001
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AMBITO DE LA GESTION DE RIESGOS

La gestion de riesgos entendida como el conjunto de ele-
mentos, medidas y herramientas dirigidas a intervenir las
condiciones de vulnerabilidad, o a actuar sobre amenazas
(donde esto sea posible), o ambas, esta dirigida a dismi-
nuir o mitigar los riesgos existentes. La gestion de riesgos
es una alternativa que surge para romper el circulo vicio-
so en que cay6 el manejo de desastres.

Rigurosamente se puede afirmar que la gestion de riesgos
es el componente del sistema social constituido por un
proceso eficiente de planificacion, organizacion, direccion
y control dirigido al andlisis y la reduccion de riesgos, el
manejo de eventos adversos y la recuperacion ante los
ya ocurridos.

Varios autores han llegado a la conclusion de que el ries-
go mismo es el problema fundamental y que el desas-
tre es un problema derivado. Riesgo y los factores de
riesgo se han convertido en los conceptos y nociones
fundamentales en el estudio y la practica en torno a la
problematica de los desastres. Tal transformacion en las
bases paradigmaticas del problema ha sido acompafiada
por un creciente énfasis en la relaciéon que los riesgos y
los desastres guardan con los procesos y la planificacion
del desarrollo y, en consecuencia, con la problematica

ambiental y el caracter sostenible (o no) del desarrollo.

Riesgos y desastres ya se visualizan con componentes de
la problemdtica del desarrollo y no como condiciones au-
ténomas generadas por fuerzas exteriores a la sociedad®.

Lo que hasta hace pocos anos se conocia como el ciclo
de los desastres, con fases y etapas, dio cabida a un nuevo
concepto mas dindmico y pro-activo denominado ges-
tion de riesgos, compuesto de areas y componentes
que mantienen una relacién simbiética y que no nece-
sariamente tienen una secuencia temporal. Se incluye a
continuacion apartes de un documento de conceptua-
lizacion sobre gestion de riesgos discutido a nivel de la
América Latina y el Caribe en diciembre del 2001+

3 Cardona, O.D,, idem.

Areas y componentes

Anadlisis de riesgos - Estudio de amenazas y vulnerabi-
lidades

Reduccién y Transferencia de riesgos - Prevencion, Miti-
gacion, Financiacion y Transferencia de riesgos.

Manejo de eventos adversos - Preparacion, Alerta y
Respuesta.

Recuperacién - Rehabilitacion, Reconstruccion

Anilisis de Riesgos®

El andlisis de riesgos pasé de ser una funcion aislada a
convertirse en un area esencial de la gestion de riesgos,
que permite bajo un uso sistematico de la informacion
disponible, determinar la probabilidad de ocurrencia de
ciertos eventos adversos asi como la magnitud de sus
posibles consecuencias.

Entre las actividades mas relevantes se encuentran:

* Identificar la naturaleza, extension, intensidad y mag-
nitud de la amenaza.

* Determinar la existencia y grado de vulnerabilidad.
* ldentificar las medidas y recursos disponibles.

» Construir escenarios de riesgo probables.

* Desarrollar un enfoque multi-amenaza.

* Determinar niveles aceptables de riesgos asi como
consideraciones costo-beneficio de posibles medi-
das dirigidas a evitarlo o reducirlo.

* Fijar prioridades en cuanto a tiempos y movimien-
tos de recursos.

 Disefar sistemas de administracion efectivos y apro-
piados para implementar y controlar los procesos
anteriores.

Como se puede deducir de lo expuesto, los insumos ge-
nerados por el Analisis de Riesgos son fundamentales para
todos los demas componentes de la gestion de riesgos.

4 Conferencia Hemisférica sobre Reduccion de Riesgos, San José - Costa Rica, Diciembre 2001
5 De donde venimos y hacia donde vamos, una perspectiva de 30 arios sobre el tema de desastres en las Américas, Bell, Paul C.; Sarmiento,

Juan Pablo; Olson, Richard S. Draft, August, 2002.
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Reduccion del riesgo

Constituye el area mas reciente de la gestion de riesgos,
por ende su conceptualizacion esta aun en evolucion.
Las actividades que se realizan en esta area estan dirigi-
das a eliminar el riesgo o a disminuirlo, en un esfuerzo
claro y explicito por evitar la ocurrencia de desastres.
Los avances en el area de reduccion de riesgos han
sido importantes pero han estado sujetos a limitacio-
nes. Siempre se han visto como actividades costosas y
quizas uno de los mayores problemas con que se ha
enfrentado es la “sectorialidad” (enfoque por compar-
timientos) con que se ha tratado. El riesgo entonces no
ha sido conceptuado de forma integral sino fragmenta-
do, de acuerdo con el enfoque de la disciplina particular
involucrada en su valoracion, situacion que ha variado
en aspectos epistemoldgicos y metodologicos. Lamen-
tablemente esta dispersion de esfuerzos no ha facilitado
la labor de los tomadores de decisiones, quienes requie-
ren una aproximacion de caracter integral, transectorial
y multidisciplinaria.

La mayoria de las organizaciones que han realizado tareas
en esta area son instituciones educativas o dedicadas a la
investigacion como las universidades, institutos geolégi-
cos e hidrometereoldgicos, organismos no gubernamen-
tales, fundaciones, entre otras, para lo cual han contado
con el apoyo economico de fondos, de financiacién y fo-
mento, de gobiernos amigos y organismos multilaterales
o bilaterales.

Recientemente se ha incrementado la participacion de
los bancos multilaterales en esta area. Ellos han recono-
cido el impacto -economico, politico, ambiental y social-
que generan los desastres en el desarrollo de los paises
de la regién y han iniciado un proceso de ajuste para
incluir los aspectos de reduccién de riesgos dentro de
sus politicas.

Sin embargo, el tema de los desastres se reconoce aho-
ra como un tema mas amplio y complejo. Se ha llegado
al punto donde la reduccion de riesgos no puede ser
dejada en manos exclusivas de pocos especialistas. Por
lo anterior, se apunta a abordar el tema de una manera
proactiva e integral. El viejo mito de que la respuesta
es la solucion ya no es valido y hay que apuntar a la
reduccion del riesgo en donde toda la sociedad hace
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parte integral de este nuevo escenario, de un nuevo pa-
radigma. En la medida en que los esfuerzos que se reali-
cen en esta area puedan ayudar a diferentes sectores a
concretar y poner en practica sus estrategias, se estara
contribuyendo a una gestién coherente y consistente
del riesgo, el manejo de la preparacion y la respuesta,
asi como la recuperacion, incidiendo positivamente en
el desarrollo de la region.

Dentro de esta area, se pueden distinguir dos compo-
nentes:

— Prevencion: Conjunto de acciones cuyo objeto
es impedir o evitar que sucesos naturales, so-
cio-naturales o generados por la actividad humana,
causen eventos adversos; a través, por ejemplo, de
evitar la exposicién del sujeto a la amenaza. Es difi-
cil lograr medidas que neutralicen completamente
un riesgo, sobre todo si este se origina a partir de
una amenaza de origen natural, tales como huraca-
nes, terremotos, erupciones volcanicas y tsunamis.
Generalmente las medidas de prevencion son alta-
mente costosas y poco viables cuando se analizan
en el contexto de la realidad existente. Ejemplos
de medidas de prevencion son la reubicacion per-
manente de viviendas, de centros de produccion
o de infraestructura, localizados en zonas de alta
amenaza (deslizamientos, inundaciones, erupciones
volcanicas, etc.).Ahora, no hay lugar a dudas, la pre-
vencion toma su mayor importancia y adquiere el
maximo de aplicacion en procesos de futuro desa-
rrollo. Algunos autores han llamado a esta aproxi-
macion un enfoque prospectivo del riesgo. Para ilus-
trarlo podemos mencionar como nuevas areas de
expansion de una ciudad, un cambio en el uso de
la tierra, constituyen circunstancias en las cuales el
concepto de prevencion puede ser incluido como
una variable mas en los criterios para la toma de
decisiones, con claras repercusiones futuras.

— Mitigacion:Resultado de una intervencion dirigida
a reducir riesgos. Se busca implementar acciones
que disminuyan la magnitud del evento y por ende
disminuir al maximo los danos.Algunas actividades
propias de esta actividad son la construccion de
obras de ingenieria para disminuir o atenuar el im-
pacto, la elaboraciéon de normas acerca del manejo
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de los recursos naturales y la confeccién de codi-
gos de construccion. Usualmente las acciones de
mitigacion van dirigidas a un riesgo existente por
lo cual las acciones seran en cierta medida repara-
doras o como recientemente se han denominado
correctivas o compensatorias.

Paulatinamente se ha ido reconociendo un tercer com-
ponente Transferencia de Riesgos, compuesto por
actividades o instrumentos dirigidos a reducir al mini-
mo o eliminar las pérdidas econémicas generadas por
un evento. Es conveniente aclarar que los mecanismos
de transferencia del riesgo no reducen la vulnerabilidad
real y son a menudo ineficaces desde la perspectiva del
costo, razén por la cual, todos los esfuerzos de reducir
la vulnerabilidad de los activos que se cubriran deben ser
tomados antes de transferir el riesgo. Si bien tendemos
a utilizar la denominacion genérica “transferencia de ries-
go”, en realidad hay alli contenidas tres aproximaciones
diferentes y complementarias: la retencién del riesgo, la
transferencia y la financiacién. Instrumentos o mecanismos
como los fondos de emergencia/contingencia, el auto-
aseguro, los seguros disponibles en el mercado, los bonos
de catastrofe, los empréstitos contingentes y otros mas
hacen parte del arsenal disponible para buscar una pro-
teccion financiera a nivel individual y colectivo, pasando
por lo publico y lo privado.

Manejo de eventos adversos

Es justamente donde se prevén como enfrentar de la me-
jor manera el impacto de los eventos y sus efectos, abar-
ca también la ejecucion misma de aquellas acciones ne-
cesarias para una oportuna respuesta como evacuacion,
atencion de los afectados y reduccion de las pérdidas en
las propiedades.

Una década atras, la actividades en desastres fueron pre-
dominantemente en esta area. El manejo de desastres
ha tenido apoyo politico a nivel nacional asi como de
diversos organismos internacionales que han permitido
alcanzar un nivel aceptable de profesionalizacién por
parte de los organismos de primera respuesta. La im-
presionante evolucion tecnolégica de los ultimos anos
ha beneficiado en forma indudable este componente. Se
evidencian avances en el desarrollo e implementacion de

planes, programas y proyectos. Hay logros importantes
en la definicion de guias, protocolos y procedimientos,
asi como en el diseno de ejercicios de simulacién y si-
mulacros. Sin embargo, mientras algunas disciplinas y or-
ganizaciones han avanzado significativamente, otras han
quedado rezagadas.

De otra parte, en forma paralela a esta evolucion, se de-
tecta un incremento y una acumulacion de factores de
vulnerabilidad, situacion que esta lejos de ser atendida
por quienes se enfocan hacia el manejo de los desastres.
A esto se suman las grandes pérdidas que dejan los de-
sastres, que han generado la necesidad de crear nuevos
empréstitos para cubrir los procesos de reconstruccion,
agravando asi la de por si fragil situacion financiera de los
paises afectados.

El manejo de desastres trabaja mano a mano con la re-
duccién de riesgos, de manera que mediante el trabajo
en el area de reduccion de riesgos se trae a los desastres
a un punto donde pueda encontrarse con la capacidad de
respuesta, disminuyendo asi las pérdidas ocasionadas por
eventos adversos. No debemos dejar que los desastres
se transformen en catastrofes, sino mas bien en simples
emergencias. Al hacer esto, se estarda mucho mas cerca
de compatibilizar sus efectos con las capacidades de res-
puesta. Siguiendo en esta linea, ante un desastre, cuanto
mejor se haya trabajado en estas dos areas, (reduccion
del riesgo y manejo de desastres) menos pérdidas de vi-
das, bienes y servicios habra, y por tanto menos recursos
tendremos que invertir en la recuperacion, restablecien-
do asi mas prontamente las condiciones de vida de la
poblaciéon afectada.

Esta area de manejo de desastres contempla tres com-
ponentes:

— Preparacion: Conjunto de medidas y acciones
para reducir al minimo la pérdida de vidas humanas
y otros danos, organizando oportuna y eficazmen-
te la respuesta y la rehabilitacion. Se puede ilustrar
a través de actividades como la elaboracion de pla-
nes para la blsqueda, rescate, socorro y asisten-
cia de victimas; asi como realizacion de planes de
contingencias o de procedimientos segun la natu-
raleza del riesgo y su grado de afectacién. Algunos
ejemplos de instrumentos usados en esta actividad
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son: inventario de recursos fisicos, humanos vy fi-
nancieros, monitoreo y vigilancia de fenémenos
peligrosos, capacitacion del personal para la aten-
cion de emergencias y determinaciéon de rutas de
evacuacion y zonas de trabajo.

En algunos casos se incluye el Alerta como parte
de la preparaciéon mientras en otros casos se le
considera independiente. Se entiende por alerta
el estado declarado con el fin de tomar precau-
ciones especificas, debido a la probable y cercana
ocurrencia de un evento adverso. No solo se di-
vulga la inminencia del desastre, sino que se dic-
tan acciones que tanto las instituciones como la
poblacion deben realizar. Es importante tener en
cuenta que el aviso oportuno mucho depende de
la velocidad de evolucion del evento, ya que los hay
de lento desarrollo (tormentas tropicales, sequias,
etc.), asi como de subita aparicion (terremotos,
deslizamientos, etc.); por lo que no siempre es po-
sible establecer estos estados de alerta. Sensores
remotos, sensores de crecidas, redes de registro
de lluvias, sistemas satelitales, etc. son ejemplos de
instrumentos utilizados en este componente.

— Respuesta: Acciones llevadas a cabo ante un
evento adverso y que tienen por objeto salvar vi-
das, reducir el sufrimiento y disminuir pérdidas. En
ella se reacciona inmediatamente para la atencion
oportuna de una poblacién que sufre un severo
cambio en sus patrones de vida, provocado por la
emergencia. Acciones tales como busqueda y res-
cate de personas afectadas, asistencia médica, eva-
luacién de los danos, alojamiento temporal y sumi-
nistro de alimento y vestido son algunos ejemplos
de actividades tipicas de la respuesta.

Recuperacion

Finalmente, el area llamada “recuperacion”, es aquella en
la que se inicia el proceso de restablecimiento de las con-
diciones normales de vida de una comunidad afectada
por un evento adverso.Abarca dos grandes aspectos, el

[ Segura, N., 1995.
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primero, tendiente a restablecer en el corto plazo y en
forma transitoria los servicios basicos indispensables y
el segundo avanza hacia una solucién permanente y de
largo plazo, donde se busca restituir las condiciones nor-
males de vida de la comunidad afectada.

Muchas de las criticas recibidas en cuanto al manejo de la
recuperacion tienen que ver con ciertas practicas donde
se reconstruye la infraestructura y los procesos afecta-
dos sin considerar la variable riesgo. Esta tendencia “re-
construye la vulnerabilidad” creando un nuevo escenario
de riesgo. Igualmente se ha senalado la falta de participa-
cion ciudadana en los proceso de reconstruccion. Otro
punto algido tiene que ver con las entidades que asumen
el manejo de la recuperacion. Existe una amplia gama de
experiencias, cuyas opciones difieren notablemente de
pais a pais. La gama va desde comisiones ad-hoc que se
encargan de coordinar esfuerzos con los ministerios en-
cargados de los sectores (obras publicas, agricultura, ga-
naderia, hacienda, energia, telecomunicaciones, etc.) hasta
organismos auténomos que se forman a la luz de un de-
sastre para manejar independientemente las labores de
rehabilitacion y reconstruccion®.

A pesar de las diferencias hay claridad en cuanto a las
necesidades hacia el futuro sobre el diseno de planes
integrales de reconstruccion y transformacion, que in-
corpore la sociedad civil y el sector privado tanto en las
fases de planificacion como de ejecucion.

Basados en las experiencias recientes se ha promovido el
establecimiento y adopcién de algunos principios orien-
tadores para poner en practica durante la reconstruc-
cion, sin dejar de reconocer que cada situacion merece
un analisis particular, una verificacién de las condiciones
existentes, la idiosincrasia, las capacidades y potencialida-
des de la poblacion afectada. Es necesario continuar en la
sistematizacion de estas experiencias.

Dentro de esta area se identifican claramente dos com-
ponentes:

— Rehabilitacion: Recuperacion, a corto plazo, de
los servicios basicos e inicio de la reparacion del
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dano fisico, social y econémico.Aqui se inicia la re-
cuperacion gradual de los servicios afectados por
el evento y a la vez, la rehabilitacion de la zona da-
nada. El restablecimiento de los servicios se logra a
través de medidas temporales o provisionales que
no constituyen necesariamente la reparacion defi-
nitiva del sistema afectado, sino que solo buscan la
restitucion del servicio a corto plazo.

— Reconstruccion: Proceso de reparacion, a media-
no y largo plazo, del dafo fisico, social y econémico,
a un nivel de desarrollo superior al existente an-
tes del evento. Es justamente en este componente
donde se generan las mayores oportunidades para
superar el nivel de desarrollo previo al desastre,
por lo que se manejan medidas a mediano y largo
plazo en procura de objetivos tales como: la crea-
cion de nuevas fuentes de empleo, la reparacion de
los dafios materiales y la incorporacion y adopcion
de medidas de prevencion y mitigacion.

La recuperacion constituye la ventana de oportunidad
para superar el nivel de desarrollo previo al desastre, e
incluir la incorporacién y adopcion de medidas de pre-
vencién y mitigacion.

Como se ha expuesto, existe una estrecha interrelacion
entre las cuatro areas -andlisis de riesgo, reduccion del
riesgo, manejo de desastres y recuperacion- y por lo tanto,
la implementacion de una de ellas tendra un efecto en las
demas y en todo el proceso de desarrollo de una pobla-
cion. El proceso de desarrollo socioeconémico esta intima
y reciprocamente ligado a todas las areas y componentes.
Lo anterior explica como el desarrollo puede influir deci-
sivamente en la gestion de riesgos, creando condiciones
propicias de intervencion en la reduccion del riesgo o por
el contrario puede generar condiciones nocivas que llevan
a mayor vulnerabilidad y por ende incrementan el ries-
go. Por otra parte, el proceso mismo de desarrollo puede
comprometerse cuando condiciones de riesgo existentes
se concretan en situaciones de desastre.

LA GESTION DE RIESGOSY EL DESARROLLO

De las multiples definiciones de desarrollo se ha escogi-
do aqui la empleada dentro del programa de capacitacién
y asistencia técnica de USAID/OFDA para la América La-
tina, “Desarrollo es el aumento acumulativo y durable
de cantidad y calidad de bienes, servicios y recursos
de una comunidad, unido a cambios sociales, tendiente
a mejorar la seguridad y la calidad de la vida humana, sin
comprometer los recursos de las generaciones futuras”.

Esta definicion contiene elementos afines al concepto de
desarrollo sostenible’, “Se entiende por desarrollo sos-
tenible el que conduzca al crecimiento econémico, a la
elevacion de la calidad de la vida y al bienestar social, sin
agotar la base de recursos naturales renovables en que
se sustenta, ni deteriorar el medio ambiente o el derecho
de las generaciones futuras a utilizarlo para la satisfaccion
de sus propias necesidades”. Bajo este enfoque se logra
“... satisfacer las necesidades de la generacién presente
sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras
para satisfacer sus propias necesidades™. La utilizacidn
de recursos se hace de manera racional, preservando su
existencia y su capacidad de renovacion.

No hay duda sobre la relacion causa efecto entre los
desastres y el desarrollo social y econémico. Los pro-
gramas de desarrollo estan comenzando a incluir la va-
riable riesgo, - bien para detectar si éstos disminuyen la
probabilidad de ocurrencia de un evento o reducen sus
efectos; bien porque éstos aumenten la probabilidad de
ocurrencia del evento o potencien sus efectos adversos.
Igualmente se incluyen el estudio de los efectos que es-
tos eventos podrian causar en los propios programas de
desarrollo en curso’.

Conforme al reconocimiento de la Comision para los
Asentamientos Humanos de Habitat Il en sus sesiones de
mayo de 1995, el “desarrollo sostenible” se debe basar
en tres pilares relacionados entre si: el medio ambiente,
la economia y la sociedad.

7 Ley 99 de 1993, Sistema Nacional Ambiental, Republica de Colombia, 1993.

8  Margarita Marino de Botero, fundadora del Colegio Verde de Villa de Leiva-Colombia. Comunicacion personal.

9  Sarmiento, J.P. Mitigacion de Riesgos, Gestion Ambiental y Desarrollo Sostenible: una Politica Publica, Centro de Estudios Ambientales para el
Desarrollo Regional, Corporacion Universitaria Autdnoma de Occidente, Octubre - 1996

10 Habitat I, Comisién para los Asentamientos Humanos, mayo de 1995.
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Este planteamiento implica que el desarrollo sostenible
va mas alld de la protecciéon ambiental, entrando en as-
pectos de desarrollo econémico, con un caracter equita-
tivo en cuanto al acceso a las mismas oportunidades por
parte de todos los pueblos, sin comprometer ulterior-
mente la capacidad de carga del globo.

La gestion sostenible del medio ambiente puede contri-
buir a reducir el nUmero de los desastres y reciproca-
mente, las medidas para lograr disminuir los efectos de
los desastres son buenas para el medio ambiente''.

A pesar de los logros obtenidos en la aproximacion al
tema, no es mucho el avance en cuanto al ambiente ur-
bano. Factores como la ocupacion de llanuras aluviales y
laderas propensas a desprendimientos o movimientos en
masa, para construccion de viviendas, frecuentemente de
baja calidad, son consecuencias de realidades existentes
en muchas ciudades de América Latina, que podrian re-
sumirse _en:
])/(//“/éﬂdz) ew Amerdca Latina
* ausencia de planes de desarrollo,
* falta de politicas de uso de suelos,
* deficiencia en la aplicacion de normativas regulato-
rias sobre construccion,
* problemas de acceso a soluciones de vivienda
apropiadas,
* disociacion de las variable vivienda y oportunidad
de empleo.

La consecuencia de lo anterior es un claro incremen-
to de la vulnerabilidad, hecho que en situacion maxima
puede llevar incluso a constituirse en si mismo en una
amenaza, una vulnerabilidad y un riesgo.

Seguin Luc Vrolijks y Elina Palm en su publicacion Reduc-
cion de los desastres, urbanizacion y medio ambiente,'?
no existe la menor duda de que la degradacién del medio
ambiente aumenta la intensidad de los desastres gene-
rados por amenazas de origen natural o socio-natural.
Una solida gestion ambiental contribuiria a la reduccion

El desafio de la Gestion de Riesgos

de desastres de este tipo y para ello es necesario estu-
diar los puntos fundamentales de la relacion ambiente-
desarrollo. Las oportunidades de reduccién de riesgos
que estudian causas y factores determinantes ambienta-
les que agravan situaciones de riesgo de origen natural,
pueden servir, en muchos casos para reducir los efectos
de eventos destructivos y llevar a cabo una gestion mas
sostenible del medio ambiente.

A pesar de lo expuesto, no se debe limitar el andlisis a la
asociacion desarrollo-ambiente para definir factores de-
terminantes de potenciales circunstancias de desastre. Es
conveniente entrar a analizar la otra situacion, los efec-
tos en el corto mediano y largo plazo que eventos de
origen natural o generado por el hombre generan en el
ambiente, cuyo resultado indudablemente se reflejara en
el desarrollo de la comunidad afectada.

En la discusion sobre el estado de la reduccion de ries-
gos llevada a cabo en Manizales, Colombia'’ se concluy6
que “La gestion del riesgo es un componente esencial e
integral del Desarrollo Humano Sostenible, en el marco
de una agenda universal que busca incrementar el bien-
estar de las mayorias. Aunque este fue el planteamiento
en Cartagena y Yokohama, lamentablemente, existe en la
practica una segregacién conceptual y operativa entre
politicas de desarrollo y de la gestion del riesgo. Para su-
perar esta separacion artificial, se debe garantizar que la
gestion del riesgo sea reconocida e incorporada como un
elemento esencial de la practica del desarrollo. El logro
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) sélo
sera posible con una efectiva articulacion de la gestion
del riesgo con la gestion y la practica del desarrollo.”

Un par de meses después durante la reunion de Hyo-
go'* se menciona:“...Tenemos el convencimiento de que
los desastres merman notablemente los resultados de
las inversiones realizadas en el desarrollo en muy poco
tiempo, y por consiguiente siguen siendo un importante
obstaculo para el desarrollo sostenible y la erradicacion
de la pobreza. Somos conscientes de que las inversiones

Il Olavi Elo, Desastres y medio ambiente. Stop Disasters. Numero 27.1/1996.
12 LucVrolijks y Elina Palm, Reduccién de los desastres, urbanizacién y medio ambiente, DHA Ginebra 1996.
I3 Conferencia Interamericana Sobre Reduccion Del Riesgo de Los Desastres, Reflexiones y propuestas para mejorar la efectividad de la

gestion, Noviembre 17, 18 y 19, Manizales, Colombia.

14 Informe de la Conferencia Mundial sobre la Reduccién de los Desastres Kobe, Hyogo (Japon), 18 a 22 de enero de 2005
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en el desarrollo que no tienen debidamente en cuenta los
riesgos de desastres pueden aumentar la vulnerabilidad.
Por tanto, la capacidad para hacer frente a los desastres
y reducirlos a fin de hacer posible y fortalecer el desa-
rrollo sostenible de las naciones es uno de los desafios
mas importantes con los que se enfrenta la comunidad
internacional.”

En esta misma declaracion de Hyogo se hace mencién a
otras declaraciones como la que aparece en la Cumbre
Mundial sobre el Desarrollo Sostenible, celebrada en Jo-
hannesburgo en 2002, donde se pide: “La aplicacion, con
respecto a la vulnerabilidad a los desastres, la evaluacion
de riesgos y la gestion de desastres, de un enfoque inte-
grado, inclusivo y que tenga en cuenta peligros multiples,
y que abarque las actividades de prevencion, mitigacion,
preparacion, respuesta y recuperacion es esencial para
que el mundo sea mas seguro en el siglo XXI”. En el
Marco de Accion de Hyogo para 2005-2015 se hace re-
ferencia al “Aumento de la resiliencia'® de las naciones
y las comunidades ante los desastres, con el resultado
previsto, sus objetivos estratégicos y prioridades de ac-
cion, asi como las estrategias de aplicacion y las medidas
de seguimiento conexas, como marco orientador de la
reduccion de los desastres en el préoximo decenio.” Igual-
mente se concluye “....El desarrollo sostenible, la reduc-
cion de la pobreza, el buen gobierno y la reduccion de los
riesgos de desastre son objetivos que se refuerzan mu-
tuamente”. El primer objetivo dice: “La integracion mas
efectiva de la consideracion de los riesgos de desastre
en las politicas, los planes y los programas de desarrollo
sostenible a todo nivel, con acento especial en la preven-
cion y mitigacion de los desastres, la preparacion para
casos de desastre y la reduccién de la vulnerabilidad”.
Finalmente se incluye una corresponsabilidad del Estado
en la promocion de la gestion de riesgos: “Afirmamos
que incumbe principalmente a los Estados la proteccion
de su poblaciéon y sus bienes en su territorio frente a
los peligros y, por consiguiente, es imprescindible que
concedan un alto grado de prioridad a la reduccién del

riesgo de desastres en las politicas nacionales con arre-
glo a sus capacidades y a los recursos de que dispongan.
Coincidimos en que es especialmente necesario fortale-
cer la capacidad de la comunidad para reducir el riesgo
de desastres a nivel local, estimando que la adopcién de
medidas adecuadas de reduccion de desastres a ese ni-
vel permite a las comunidades y a las personas reducir
considerablemente su vulnerabilidad a los peligros. Los
desastres siguen representando una importante amenaza
para la supervivencia, la dignidad, los medios de vida y la
seguridad de los pueblos y las comunidades, en particular
los pobres. Por consiguiente es apremiante incrementar
la capacidad de los paises en desarrollo propensos a los
desastres, en particular los paises menos adelantados y
los pequenos Estados insulares en desarrollo, para redu-
cir los efectos de los desastres redoblando los esfuerzos
nacionales e intensificando la cooperacion bilateral, re-
gional e internacional, en particular mediante la asistencia
técnica y financiera.”

Concomitante con el tema de gestion de riesgo y desa-
rrollo aparece la mencion a la gobernabilidad, es asi como
en la reunion de Manizales del 2004 se menciona “Una
gestion efectiva del riesgo requiere de condiciones de
gobernabilidad que permitan y promuevan la asignacion
de responsabilidades y la implementacion, obligatoriedad
y transparencia de las politicas de gestion de riesgos. En
consecuencia es necesaria una amplia participacion de-
mocritica de la sociedad civil, representada por sus orga-
nizaciones legitimadas, desde una perspectiva de empo-
deramiento social y de gestion descentralizada. Ademas,
se debe apelar a la participacion del sector privado en la
reduccion de los riesgos de los desastres mediante la
creacion de incentivos para fortalecer su responsabilidad
social y ambiental.”

De esta forma es posible evidenciar multiples declaracio-
nes, proclamas, ensayos y diversos tipos de documentos
que coinciden en la necesidad de interrelacionar el desa-
rrollo y la gestién de riesgos.

I5  Para las Naciones Unidas resiliencia es la “capacidad de un sistema, comunidad o sociedad potencialmente expuesto a amenazas para adaptarse,
resistiendo o cambiando, con el fin de alcanzar o mantener un nivel aceptable en su funcionamiento y estructura.Viene determinada por el grado
en que el sistema social es capaz de organizarse para incrementar su capacidad de aprender de desastres pasados a fin de protegerse mejor en el

futuro y mejorar las medidas de reduccion de los riesgos”.
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VISION INTERDISCIPLINARIA

La gestion de riesgos aun cuando obedece como se ha
explicado a un area de reciente formulacién ha estado
sujeta ya a algunos cambios y revisiones, usuales en un
tema vivo y en permanente evolucion. Es asi como de una
vision eminentemente uni-amenaza se ha evidenciado la
conveniencia de migrar a un enfoque multi-amenaza. Esta
mayor complejidad se ve compensada por la integrali-
dad que se obtiene al abordar diferentes condiciones de
riesgo dentro de una misma realidad politica, econémica
y social permitiendo asi identificar generalidades y par-
ticularidades, areas comunes y divergentes, grupos de
interés con diferentes necesidades y expectativas. En po-
cas palabras integralidad conlleva a una vision sistémica,
coherencia en las politicas y decisiones y racionalidad en
el uso de los recursos.

Con todo lo expuesto hasta el momento resulta redun-
dante el afirmar la necesidad de abordar esta compleja
tematica de gestion de riesgos desde un punto de vista
multidisciplinario, interdisciplinario e idealmente, trans-
disciplinario.

El enfoque multidisciplinario constituye un modo
de abordar un proceso centrado en el tratamiento
de uno o varios temas desde la perspectiva o el
lente de una disciplina, pero incluyendo contenidos
o aportes de otras'é. Segiin Piaget éste constituye
el nivel inferior de integracion.

El enfoque interdisciplinario significa que dos
o mas disciplinas o formas de conocimiento se
combinan o coordinan a nivel conceptual para ver
sus interrelaciones y/o para explicar un objeto o
problema'.

El enfoque transdisciplinario significa que no se
trata de una disciplina sino de un campo del co-
nocimiento. El enfoque transdisciplinario permite
la interaccion de diferentes disciplinas para desa-
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rrollar una perspectiva comun, mientras conservan
la riqueza y la fuerza de sus respectivas areas de
conocimiento'®.

La complejidad e interdependencia de los topicos que
convergen en la llamada gestion del riesgo exige de un
abordaje igualmente complejo. Basta con citar aquellos
topicos mas relevantes: desarrollo, desarrollo econo-
mico, cultura, pobreza, vulnerabilidad, ambiente, riesgos,
resiliencia, urbanizacién, marginalizacion, usos del suelo,
politica, gobernabilidad, democracia, entre muchos otros.

Aun cuando sera innegable el liderazgo en el tema de
gestion de riesgos que mantendran disciplinas como las
ingenierias, geografia, economia y salud publica; se man-
tendra invariable la contribucion de las ciencias como la
geologia, vulcanologia, meteorologia e hidrologia. Otras
como la sociologia, antropologia, las ciencias de la salud
y las ciencias politicas, entre muchas otras, tendran un
potencial de contribucion enorme en este enfoque in-
terdisciplinario.

Al mencionar los enfoques inter y transdisciplinarios
no se puede dejar de lado dos abordajes que marcan
tendencias claras del devenir mundial, el sectorial y el
territorial. En cuanto a lo sectorial, entendido como la
interaccion de grupos institucionales reconocidos por su
representatividad de areas del desarrollo econémico y
social, salud, educacion, transportes, vivienda, ambiente,
entre otras. En lo territorial se refiere a la organizacion
politicoadministrativa desde el nivel central hasta las or-
ganizaciones de base comunitaria, pasando por estruc-
turas intermedias de diferente denominacién como re-
giones, provincias, estados o departamentos, o unidades
denominadas indistintamente como locales llamese alcal-
dias, intendencias o parroquias.

Lo sectorial y lo territorial interactian entre si pudién-
dose ilustrar como una matriz de multiple entrada, pu-
diendo obtenerse mudltiples resultados. La gestion de
riesgos se integra a la matriz como elemento transversal

16  Adaptado de Quintana, Hilda, Integracién Curricular y Globalizacién, Espacio Logopédico. www.espaciologopedico.com
17 Adaptado de Klein,T.J. (1990). Interdisciplinarity: History, theory, & practice. Detroit: Wayne State University Press, p.196.
I8 Lebel, Jean, Salud: Un enfoque ecosistémico, EnFoco - Alfaomega/IDRC 2005 - ISBN 1-55250-174-4
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presente en practicamente todas las situaciones, agregan-
do un relativo factor de complejidad al conjunto pero
distribuyendo la carga en los componentes del proceso.

LOS GRANDES RETOS DEL CRECIMIENTO
DE LA HUMANIDAD DESDE LA PERSPECTIVA
DE LA GESTION DEL RIESGO

A pesar de las numerosas iniciativas en el campo de la
gestion de riesgos se observa un incremento inusitado
de las condiciones de riesgo. La Unica alternativa posible
consiste en la incorporacion del concepto de riesgo en
el quehacer de la sociedad. El llamado que un grupo de
expertos hizo en Manizales'” plasma con firmeza esta
situacion:

“Estan surgiendo nuevos desafios para la gestion del ries-
go asociados con los procesos imbricados de globaliza-
cion econdmica, apertura comercial, migraciones interna-
cionales y por el desplazamiento de poblaciones debido a
conflictos armados y megaproyectos de infraestructura,
entre otras causas. El circulo vicioso de la exclusion so-
cial esta contribuyendo a aumentar las condiciones de
vulnerabilidad de las poblaciones marginadas, potencian-
do los factores de riesgo en muchos paises de la region.
Las reglas actuales que rigen las relaciones econémicas
internacionales y el nuevo orden econémico mundial, de-
ben ser examinadas desde la perspectiva politica, econo-
mica, social y ambiental de la reduccién de riesgos.

Los cambios globales ambientales también estan exa-
cerbando amenazas existentes y se estan configurando
nuevos escenarios de riesgo en la mayoria de los paises.
Estos escenarios de riesgo se derivan de procesos com-
plejos de deterioro ambiental, urbanizacién no planifica-
da y desarrollos tecnoldgicos sin adecuadas medidas de
control. Esta situacion exige una gestion prospectiva del
riesgo que privilegie las inversiones responsables en pre-
vencion y mitigacion, tanto en el contexto del desarrollo

como en los procesos de rehabilitacion y reconstruccion
posdesastre.

Ante la prevalencia de argumentos que plantean que
la reduccién de riesgos es excesivamente costosa des-
de una perspectiva del costo-beneficio, es importante
recordar que también existen otros criterios no-eco-
noémicos para evaluar las medidas de prevencion y mi-
tigacion. Poblaciones pobres nunca quedaran reivindi-
cadas por el andlisis de costo-beneficio desde el punto
de vista economico. Existen enfoques relevantes desde
una perspectiva ética y de los derechos humanos que
estimulan la solidaridad y la compensacion mutua entre
diferentes sectores de la sociedad. Por lo tanto, la re-
duccion de riesgos debe verse como una sabia inversion
y no sélo como un costo.

La gestion del riesgo es una responsabilidad inherente e
ineludible del Estado.Tanto el riesgo como el desempe-
fio de la gestién del riesgo requieren de mecanismos de
seguimiento que permitan observar tendencias, identifi-
car logros y buenas practicas, y denunciar la negligencia,
la corrupcion y las practicas que perpetlian condiciones
de riesgo.

Para hacer el seguimiento del riesgo y del desempefo
de la gestion del riesgo es necesario desarrollar siste-
mas de control cruzado y de rendicién de cuentas, a
través de los érganos de control, regulacidon y veeduria
de la transparencia de la gestion publica, asi como tam-
bién mediante redes de gobernabilidad que refuercen
la gestion publica del riesgo a nivel global, nacional y
subnacional.”

Ante la evidencia de las amenazas existentes y de la
incapacidad para modificar profundamente las vulne-
rabilidades presentes en la sociedad, el concepto de
resiliencia ira tomando una importancia creciente,
pero para ello debera ser mejor comprendida e ins-
trumentada.

19  Conferencia Interamericana Sobre Reduccion Del Riesgo de Los Desastres, Reflexiones y propuestas para mejorar la efectividad de la

gestién, Noviembre 17 - 19,2004. Manizales, Colombia.
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El reto esta en concebir un verdadero sistema, com-
puesto por subsistemas y elementos claves dispuestos
a sistematizar experiencias, evolucionar y optimizar los
mecanismos existentes, basados en criterios de des-
concentracion, descentralizacion y eficiencia, donde las
acciones busquen satisfacer las necesidades inmediatas,

El desafio de la Gestion de Riesgos

Lo anterior exige la busqueda de socios estratégicos,
una accion permanente de promocion y persistencia
para alcanzar una consciencia sobre el tema en la so-
ciedad en general y en la clase politica en particular,
su inclusion en la agenda publica, la ubicacion en la es-
tructura, la definicién de herramientas legales, la asig-

implementando a la vez soluciones de largo plazo que nacion de recursos, la participacion ciudadana, entre

afiancen la sostenibilidad de los procesos de desarrollo. otros factores.

[ <a’
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| INTRODUCCION

Con el animo de fortalecer de manera practica los nexos
entre la gestion ambiental y la de riesgos, OFDA-AID ha
querido realizar un aporte a la generacion de instrumen-
tos practicos con base en los cuales diversos organismos
o gobiernos puedan poner en marcha estrategias para
articular estas gestiones y potenciar los resultados.

Con el presente documento se busca entonces ilustrar
como es la gestion ambiental, como la gestion del riesgo,
como se ha llegado a cada una y de qué manera se po-
drian articular ambos esquemas de trabajo con el fin de
minimizar danos producidos por las actividades humanas
o bien generados por fenomenos naturales.

Partiendo de algunos elementos retrospectivos con res-
pecto a la relacion del ser humano con la naturaleza, se
revisan los conceptos de riesgo y de gestion ambiental,
se observa la forma como en el mundo, a través de com-
promisos intergubernamentales firmados, se ha tratado
de poner en marcha mecanismos para minimizacion de
los danos sobre la poblacion humana y sobre el ambiente,
desde perspectivas diferentes pero a base de elementos
comunes.

Posteriormente se analizan instrumentos empleados por
cada modelo, hasta llegar a una propuesta de articula-
cion de los dos tipos de gestion. De esta manera, se les
entrega a los usuarios de este documento mecanismos
practicos para la articulacién de la gestién ambiental con
la gestion del riesgo.

El enfoque del documento esta orientado hacia actores
locales. Lo anterior no significa que niveles nacionales o
subnacionales de toma de decisiones no tengan un papel
para desempenar en la gestion ambiental y del riesgo.
Para esos niveles decisorios varias entidades multilate-
rales han desarrollado modelos sofisticados de andlisis
y de gestion y frecuentemente se llega a tales instancias
precisamente por la capacidad institucional y poblacio-
nal insatisfecha para atender situaciones de riesgo o para
aplicar buenas practicas de gestion ambiental.

Igualmente se destaca el hecho que existen indicadores
de diverso orden de complejidad tanto para la gestion
del riesgo como para la ambiental. También se llama la
atencion que frecuentemente el manejo de tales indica-
dores se ve en dificultad por la infrecuente articulacion
del poder local en los analisis o generacion de datos.

Todo lo anterior para enfatizar que es precisamente es ese
nivel local el que puede o no generar cambios drasticos y
duraderos en los patrones de gestion ambiental y del ries-
go, ya que es alli también en donde se sufren los estragos
de los dafos, naturales o inducidos por el ser humano.

Por esta razon, el documento intenta orientar la labor lo-
cal con los andlisis que se presentan y con las herramien-
tas que se sugieren, las cuales, en todo caso, requieren
de participacion subnacional o nacional para fortalecer la
utilidad de las mismas.

Lo anterior no significa que el nivel nacional carezca de
competencias o deba dejar de actuar cuando se le re-
quiere. Significa que debe reajustar sus actividades de
manera que se fortalezcan los lazos de gestion con los
niveles locales de la administracion publica y de la parti-
cipacién ciudadana.

2 BREVE RETROSPECTIVA

|n

Desde hace siglos, el “mundo occidental” ha tenido la
idea de que en el ser humano se ha depositado la propie-
dad de toda la oferta ambiental existente sobre la tierra,
cuyos recursos parecian inagotables y estaban a su ente-
ra disposicion. Con la ocurrencia de hambrunas, enfer-
medades masivas y mas recientemente con el aumento
de la poblacion, se empez6 a visualizar cémo el deterioro
ambiental tenia efectos principalmente sobre las perso-
nas. A lo anterior se sumaron anualmente desastres de
origen natural y tecnolégico que mostraron el nivel de
vulnerabilidad del ser humano.

Solo para tener una idea, es de aceptacion general la teoria
de las catastrofes naturales que acabaron con la vida de mi-
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llones de especimenes dominantes durante una parte de la
evolucion de la tierra y permitieron, gracias a la evolucion
de las capacidades humanas, el dominio de nuestra especie,
particularmente desde hace unos 10.000 anos. De hecho,
modificaciones intensas ambientales del planeta llevaron a
extinciones masivas hace unos 488 millones de afos, hace
444, 360, 251, 200 millones y la mas reciente, hace unos
65 millones de anos, donde se estima que el 50% de las
especies, incluidos los dinosaurios, desaparecid'.

La especie humana ha convivido con los desastres natu-
rales. Durante los ultimos 10 siglos mas de 15 millones
de personas han muerto por diversas catastrofes diferen-
tes a las guerras o a la hambruna de la China de Mao, que
aparentemente cobré mas de 45 millones de habitantes.
El grafico siguiente senala los porcentajes de muertes ge-
neradas por algunos tipos de desastres.

Figura |. Desastres naturales: muertes en los 10 eventos mas graves de cada categoria

2%
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1%
o |
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Tsunamis

64%

Fuente: Elaboracion del autor a partir de varias fuentes consultadas en el Internet®.

Otras amenazas, como las de tipo sanitario, han cobrado
numerosas vidas. Pandemias como por ejemplo la “peste
negra”, a mediados del siglo XIV, produjo unos 25 millo-
nes de muertes en Europa,Asia y Africa en seis afios. La

| http://es.wikipedia.org/wiki/Extinci%C3%B3n_masiva
2 http://en.wikipedia.org/wiki/List_of deadliest_natural_disasters;
http://www.nbc 10.com/news/4030540/detail.html;

“gripe espafiola” mato, a principios del siglo XX, a unas
25 millones de personas en seis meses, aunque se estima
el doble por todo el mundo, incluyendo 17 en la India,
500.000 en los Estados Unidos y 200.000 en Inglaterra.

http://library.thinkquest.org/C003603/english/avalanches/tenworst.shtml;
http://library.thinkquest.org/C003603/english/earthquakes/tenworst.shtml;
http://library.thinkquest.org/C003603/english/flooding/tenworst.shtml;
http://library.thinkquest.org/C003603/english/forestfires/tenworst.shtml;
http://library.thinkquest.org/C003603/english/hurricanes/tenworst.shtml;
http://library.thinkquest.org/C003603/english/landslides/tenworst.shtml;
http://library.thinkquest.org/C003603/english/tornadoes/tenworsttornadoes.shtml;
http://library.thinkquest.org/C003603/english/tsunamis/tenworst.shtml;
http://library.thinkquest.org/C003603/english/volcanoes/tenworst.shtml

TIEMPO PARA ENTREGAR EL RELEVO: REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRE DESDE LA PERSPECTIVA DE GESTION AMBIENTAL, ORDENAMIENTO TERRITORIAL, FINANZAS E INVERSION PUBLICA



Articulacion de la Gestion Ambiental y la Gestion del Riesgo

Otros eventos han llegado y desaparecido; algunos han
sido controlados, como el Colera, aunque subsiste. La
amenaza mas reciente, aparte del SIDA, es la gripa aviar,
con aparente origen mutante enVietnam y en proceso de
diseminacién por Europa’®.

Gracias a los avances en el conocimiento sobre la natura-
leza, sobre el comportamiento de los diferentes medios y
gracias a las posibilidades de transmitir informacion des-
de y hacia cualquier lugar de la tierra, la conciencia de la
humanidad ha evolucionado redescubriéndose como un
habitante mas de este planeta y entendiendo cémo las
agresiones sobre el ambiente, tienden a repercutir direc-
tamente en sus calidad de vida.

Las condiciones actuales relativas al crecimiento pobla-
cional, los avances tecnoldgicos, la acelerada urbanizacion
en el mundo, la excesiva explotacion de los recursos na-
turales, y la contaminacion ambiental entre otros, han
generado profundos deterioros y desajustes en diversos
ecosistemas haciendo peligrar el bienestar del ser hu-
mano sobre la tierra. Algunos de estos problemas han
realizado aportes importantes a la ocurrencia de desas-
tres de origen natural y al aumento de su frecuencia y
severidad, como por ejemplo aquéllos relacionados con
inundaciones que, si historicamente han hecho parte de
la dindmica de muchas cuencas, la eliminacion de la co-
bertura vegetal ha cambiado los comportamientos de los
hidrogramas de no pocos cursos de agua, especialmente
los torrenciales.

La tematica de desastres, particularmente los relaciona-
dos con la salud publica, evoluciono desde finales del siglo
XIX hacia el actual desarrollo institucional, investigativo
y de accion, con énfasis principalmente en el control de
las epidemias o pandemias. Posteriormente y en parte
como resultado de las absurdas guerras mundiales del
siglo XX, el asistencialismo se convirtié en la forma de
manejo de los desastres.Ya en los anos 80 se abrié paso
la vision integral de los desastres,acunando alrededor del
tema no solamente los conceptos de riesgo, amenaza y
vulnerabilidad sino los de prevencion y atencion.

Ahora bien. Como los desastres tienden a producir los
mayores efectos adversos sobre las poblaciones so-
cioeconémicamente mas vulnerables respecto a diversas
amenazas, subsiste la tendencia a abordar el problema
a través de acciones basadas en asistencia humanitaria,
donde prevalece la preparacion para una pronta respues-
ta, con el fin de ayudar a las comunidades, en la medida
de lo posible, a volver a unas condiciones minimas de
existencia. Esta orientacion tiende a soslayar las causas
ambientales que, cuando son controlables y no se enfren-
tan, pueden generar episodios recurrentes contra esas
poblaciones.

Por otro lado, el manejo de los problemas ambientales
tomo un curso y una fuerza importante desde los anos
60, en forma sectorial y con desarrollos juridicos e insti-
tucionales con presencia en la actualidad en practicamen-
te todos los paises del mundo.

Las normas ambientales iniciales tuvieron un fundamento
esencialmente sanitario, orientadas hacia el control de la
contaminacion “al final del tubo”. Los criterios de salud
publica primaron en la orientacion de la gestion ambien-
tal en el mundo.

Diversos encuentros intergubernamentales cambiaron el
rumbo de la gestion ambiental y lograron insertar en las
prioridades politicas los conceptos y las prioridades para
frenar progresivamente el deterioro del ambiente.

Las preocupaciones relacionadas con las presiones hu-
manas sobre el ambiente llevaron a la realizacion de
estudios y posteriormente de reuniones interguberna-
mentales para generar acciones con el fin de reducir las
causas del deterioro ambiental. Es asi como se empiezan
a elaborar informes y a crear espacios de discusion para
atacar este problema.

En el ano de 1968 surge un grupo conformado por cien-
tificos, investigadores y politicos que compartian una
creciente preocupacion por la problematica ambiental
denominado el club de Roma. En el ano de 1972, este

3 Olivera, M.F. 2005. Sostenibilidad del Desarrollo y Gestion de Riesgos. Documento preparado para Ofda-AID-IRG.
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grupo present6 el informe “Los limites del Crecimiento”,
el cual concluia que de continuar las tendencias sobre la
explotacion de los recursos y el crecimiento demogra-
fico, el sistema global se sobrecargaria y colapsaria para
el ano 2000. La importancia de este trabajo radicé en la
generacion de numerosas discusiones que cuestionaron
y obligaron a revisar los modelos predictivos empleados,
a generar informacion ambiental mas confiable y a incluir
en el debate politico la tematica ambiental.

Una de las primeras actuaciones orientadas a reducir los
dafios sobre el ambiente fue la Convencién sobre los
Humedales, firmada en Ramsar, Iran, en 1971. Después
vendrian numerosos acuerdos tematicos y globales fir-
mados y ratificados por los gobiernos, otros solamente
indicativos en cuanto a gestion.

En 1972 se llevd a cabo en Estocolmo la conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Ambiente Humano, consti-
tuyéndose en la primera reunion que a nivel mundial ex-
pone la problematica ambiental global donde se recono-
cen los principales problemas ambientales y se proponen
26 principios inspiradores de las politicas sobre ambiente
y desarrollo en todos los paises de la regién y del mundo.
Parte de los efectos de esta reunion fue la adopcion de
estudios de impacto ambiental dentro de las legislaciones
de diversos paises, como instrumento de analisis previo
de problemas potenciales ambientales de los proyectos
de desarrollo y para la toma de decisiones. Esta herra-
mienta fue posteriormente adoptada por la banca multi-
lateral como parte de sus politicas y procedimientos para
el andlisis de procesos crediticios.

La década de los anos 90 ha sido la mas prolifica en mate-
ria ambiental, no solamente por el nimero de reuniones,
de acuerdos realizados, de normas expedidas y de ins-
tituciones creadas, sino porque se logré elevar el tema
ambiental a las mas altas esferas politicas, al tiempo que
el sector privado asumié un liderazgo sin precedentes
en la materia.

En junio de 1992 en Rio de Janeiro Brasil se llevé a cabo
la Conferencia de las Naciones Unidas para el Ambiente
y el Desarrollo, conocida mas cominmente como “Cum-

4 Schmidheiny, S. et al. 1992. (p 8-9 y ss).

bre para laTierra”. En esta conferencia los paises partici-
pantes acordaron adoptar un enfoque de desarrollo que
protegiera el ambiente, mientras se aseguraba el desarro-
llo econémico y social. En esta Cumbre, fueron aproba-
dos por 178 gobiernos diversos documentos, entre ellos
el Programa 21 (originalmente denominado Agenda), la
Declaracion de Rio sobre Ambiente y Desarrollo, la De-
claracion de principios sobre los bosques, las Conven-
ciones sobre el Cambio Climatico, Diversidad Biolégica
y Desertificacion.

Posteriormente se negociaron convenios como los orien-
tados a la reduccién de sustancias persistentes sobre el
ambiente, el control de armas quimicas, el control del
movimiento transfronterizo de residuos peligrosos, en-
tre otros instrumentos orientados a reducir las fuentes
de amenazas para el ambiente y las comunidades.

Programas de Naciones Unidas impulsaban al mismo
tiempo el concepto de Produccion Mas Limpia, como es-
trategia para ayudar a las empresas a minimizar residuos.

El Programa 21 adoptado en Rio de Janeiro, enuncié li-
neamientos de gestion ambiental para comprometer vo-
luntariamente al sector privado. Enfatiz6 en estrategias
orientadas hacia el incremento en la eficiencia productiva
para fortalecer la eficiencia ecologica, -después denomi-
nada ecoeficiencia-, como modelo de desarrollo empre-
sarial, concepto en torno al cual confluyen los criterios
de crecimiento econémico, proteccion ambiental y bien-
estar social* sobre los cuales enfatiza el Programa. La re-
duccion de riesgos para la salud, el bienestar, los bienes y
la economia de la poblacion humana, como compromiso
gubernamental, fue también incorporada como compro-
miso en el Programa 21, iniciativa que se extendio a la
reduccion de riesgos tecnologicos relacionados con las
actividades productivas.

En el afo 2002 en Johannesburgo se celebré la Cumbre
Mundial sobre Desarrollo Sostenible. En esta cumbre no
se propusieron soluciones repentinas a los problemas
actuales, sin embargo se logré establecer algunas metas
entre las cuales se encuentran aumentar para el 2015 el
cubrimiento de los servicios basicos y de saneamiento,
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producir y utilizar productos quimicos para el 2020 si-
guiendo métodos que no tengan efectos negativos im-
portantes sobre la salud humana ni el ambiente; mante-
ner o restablecer, de modo urgente y de ser posible para
el 2015, las poblaciones de peces agotadas a niveles que
puedan dar la produccion maxima sostenible; y lograr
para el 2010 una reduccién importante de la tasa actual
de pérdida de la diversidad biologica.

A la par con estos esfuerzos en torno a la Gestién Am-
biental, han surgido reuniones de caracter internacional
que han centrado su interés en la reduccion de los efec-
tos nocivos que generan los desastres.

El sector privado tomo la iniciativa en los anos 80, adop-
tando lineamientos de buenas practicas empresariales,
particularmente como resultado del accidente de Bophal
en la India, el cual, aparte de haber generado millares de
muertes y la contaminacion de grandes espacios, cambio el
futuro de la industria quimica, una de las mas importantes
y riesgosas del mundo. Surgié de este sector el programa
voluntario denominado Responsable CARE®. Este progra-
ma voluntario se volvié ejemplo mundial sobre como la
gestion empresarial permite integrar las buenas practi-
cas de manejo ambiental orientadas no solamente hacia
el cumplimiento normativo sino hacia la prevencion del
dano, con la prevencion de desastres basada en el analisis
permanente de las fuentes de riesgos y la reduccion de los
mismos en los procesos productivos y el trabajo con la
comunidad, a la cual se le abrio la puerta de las empresas y
se vinculo al manejo de situaciones de emergencia.

Sobre la base de la experiencia anterior y con el fin
de respaldar otros sectores empresariales, surgieron
programas como APELLS, respaldado por el PNUMA y
orientado hacia la prevencion de desastres empresariales
vinculando a las poblaciones vecinas en el manejo de si-
tuaciones de riesgo.

En el ano de 1989 la Asamblea General de las Na-
ciones Unidas declaré el Decenio Internacional para
la Reduccién de Desastres (DIRD) 1990-1999 con el
objetivo general de “reducir, por medio de una accioén

5  Community Awareness and Emergency Response.
6 Awareness and Preparedness for Emergencies at Local Level.

internacional concertada, especialmente en los paises
en vias de desarrollo, la pérdida de vidas, los dahos ma-
teriales y trastornos sociales y econémicos causados
por los desastres naturales tales como terremotos,
vendavales, maremotos, inundaciones, desprendimien-
tos de tierra, erupciones volcanicas, incendios, plagas
de acrididos, sequia y desertificacion y otras calamida-
des de origen natural”.

En 1994 en el Japon surgio La Estrategia de Yokohama,
luego de realizar el seguimiento a los avances en las me-
tas propuestas para el Decenio Internacional para la Re-
duccién de Desastres. En este ejercicio participaron 155
paises. Esta estrategia establecio directrices para la accion
de prevencion, preparacion y mitigacion del riesgo de de-
sastres, basadas en un grupo de principios que destacan
la importancia de la evaluacion del riesgo, prevencion de
desastres y la preparacion, la capacidad de prevenir, redu-
cir y mitigar desastres, y la alerta temprana.

En enero del 2005 se celebré en Kobe, Hyogo (Japon), La
Conferencia Mundial sobre la Reduccion de los Desastres
denominada Aumento de la resiliencia de las naciones y las
comunidades ante los desastres.La Conferencia constituyé
una oportunidad excepcional para promover un enfoque
estratégico y sistematico de reduccion de la vulnerabilidad,
las amenazas y los riesgos que éstos conllevan.

A pesar de la evolucion de los temas ambientales y de la
prevencion de desastres, a través de numerosos esfuer-
zos internacionales, aiin hace falta establecer de manera
clara y concisa las relaciones existentes entre estas dos
areas y los mecanismos que pueden integrarse en los pai-
ses para implementar estrategias de solucién de manera
sistematica y sostenible en el tiempo.

3 ALGUNOS DESASTRESY SU RELACION
CON LA DEGRADACION AMBIENTAL

La historia de los desastres, o catastrofes, es mas antigua
que la existencia misma de la humanidad. Hechos que
han cambiado las condiciones de vida pasan en la histo-
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ria geologica reciente por la extincion de los dinosaurios
hace 65 millones de afos, hasta hechos mas recientes e
imborrables tales como Bhopal 1984, Chernobyl 1986 o
Indonesia a finales del 2004.

Parece haber una cierta correlacién entre los cambios
que el ser humano ha impreso sobre el ambiente y cierto
tipo de desastres. Asi, la modificacion del entorno ha sido
incesante en los Ultimos 4.500 millones de afos’; parti-
cularmente con responsabilidad humana en los ultimos
10.000. Hace unos 8000 anos la mayor parte de la vegeta-
cion mediterranea habia sido modificada; hace unos 4000
afos la deforestacion masiva en la China comenzaba; hace
550 anos los bosques europeos dieron paso a los cultivos;
hace mas de 100 anos los bosques norteamericanos ha-
bian sido ya transformados (UNESCO-MAB [985); hace
algunos miles de afos los bosques tropicales cubrian unos
15.5 millones de km? (un 12% de la superficie del planeta),
de los cuales restan alrededor de 6.8 millones de km? (un
5,3% del area emergida de la Tierra®).

Como se vio anteriormente, las inundaciones son los
eventos que mas frecuencia tienen y mas damnificados
producen. Al mismo tiempo el afo 2006 ha sido uno de

los mas secos recordados para el rio Amazonas y para las
cataratas de Iguazu. En el registro historico de anos cali-
dos y frios el periodo 2005-2006 parece ser imbatible.

Mas importante ain parece ser que los desastres a través
del tiempo han aumentado sus efectos nocivos sobre la
poblacién, la infraestructura y el ambiente. En parte se
debe esta realidad al hecho que la poblacion ha aumen-
tado sustancialmente. La poblacion mundial pasé de 731
millones en 1950 a 3.150 millones en el 2005, multiplican-
dose por mas de 4 veces durante ese periodo. Al mismo
tiempo la poblacion urbana representaba el 29% del total
mundial en 1950 y pasé a ser cerca del 50% en la actua-
lidad, representando mas del 70% en varios paises desa-
rrollados y en algunos en vias de desarrollo. La oficina de
censos de los Estados Unidos estima en 450 millones el
numero de personas que habitan las 85 areas urbaniza-
das mas grandes del mundo. Calcula esa oficina que tales
areas ocupan 50.600 kilometros cuadrados, equivalentes
a 6 lagos Titicaca. Algunas de las ciudades mas populosas
se encuentran en areas costeras, otras en zonas con alta
actividad sismica; algunas mas en margenes inundables de
rios caudalosos.Y sigue creciendo la poblacion, con pro-
yecciones como se sefalan en la ilustracién siguiente.

Figura 2. Crecimiento de la poblacion humana, 1750-2150
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Fuente: United Nations, World Population Prospects, The 1998 Revision; y estimativos de Population

Reference

Bureau, Internet: http://www.prb.org/Content/NavigationMenu/PRB/Educators/Hu-

man_Population/Population_Growth/Population_Growth.htm

7 Olivera,M.F.2006.El DAMA o la importancia de la Ciudad. (Memorias del seminario sobre Gestién Ambiental. Universidad Externado de Colombia.

En prensa).

8  http://rainforests.mongabay.com/0101.htm, Tropical Rainforest of the World.
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Asi las cosas, todo parece indicar que tanto las amenazas
naturales, posiblemente agravadas o no por el manejo
ambiental que le ha dado el ser humano a la naturaleza,
como la exposicidn de la poblacion a las mismas amena-
zas, seguiran creciendo.

Esa relacion entre degradacién ambiental y amenazas, pa-
rece ademas presentarse en desastres tales como:

* Huracanes: Se estima que |19 millones de per-
sonas se encuentran expuestas a esta amenaza. Los
huracanes son fuertes tormentas que se forman en
el mar y suelen provocar vientos con velocidades
superiores a | 10 km/h (74 millas/h).

Estos eventos climaticos suelen presentarse de
manera natural y periédica todos los afos, afectan-
do regiones en las cuales existen las condiciones
fisicas que propician su formacion y desarrollo. Sin
embargo, los cambios ambientales generados por
el ser humano, favorecen que los efectos de estos
fendmenos sean cada vez mas devastadores.

Actividades tales como la deforestacion de los manglares
permite que las olas de marea que acompanan a los hura-
canes encuentren desprotegidas las zonas costeras, el de-
terioro de las cadenas de arrecifes de coral que propor-
cionan barreras naturales para reducir el impacto de olas
en las costas se ha visto afectado por la contaminacion
de las aguas del mar, y finalmente los eventos asociados
con el cambio climatico sugieren el aumento en cuan-
to a numero e intensidad de estos fenomenos naturales.
Todo parece indicar que el comportamiento climatico
y la temporada de huracanes del ano 2005 concuerda
con las predicciones de Glick (2004), cuyas proyecciones
sobre de probabilidad de ocurrencia de diversos feno-
menos meteorologicos, asociados a incremento de tem-
peraturas, seiala como i) muy probables, entre otras, las
mayores temperaturas maximas y mas dias calidos (6°) y
ii) como probable, entre otros, mas huracanes intensos
(ver articulo en Terra sobre huracanes en el aho 2005')

Inundaciones: alrededor de 196 millones de per-
sonas en mas de 90 paises se encuentran expues-
tas a las inundaciones de acuerdo con el informe
mundial “La reduccién de riesgos de desastres. Un
desafio para el desarrollo'"”.

Dentro de los procesos de degradacion ambiental
que favorecen la ocurrencia de inundaciones se en-
cuentra la deforestacion. Los arboles participan en
la regulacién del agua en los suelos, almacenandola
en épocas de invierno y manteniendo ciertos nive-
les de humedad en época de sequia, de igual mane-
ra protegen los suelos de los agentes erosivos, agua
y viento, evitando la sedimentacion de los cuerpos
de agua y la pérdida de nutrientes de los suelos.

Se estima que hace 8000 anos los bosques ocupa-
ban alrededor del 50% de la superficie terrestre
(6.200 millones de hectareas) (Bryant et al 1987),
hoy ese porcentaje se ha reducido al 28% (4000
millones de hectareas), cifra que sigue disminuyen-
do a razén de 94.000 km? por afo. Sumado a lo
anterior las condiciones de violencia y pobreza que
se viven en algunos paises ha obligado a la pobla-
cion a migrar a las ciudades en donde al no en-
contrar alternativas economicas y seguras donde
ubicarse, invade zonas aledanas a cuerpos de agua
exponiéndose a condiciones de riesgo.

Deslizamientos de tierra: en la mayoria de pai-
ses en vias de desarrollo se presentan condiciones
fisicas que favorecen la ocurrencia de deslizamien-
tos en temporadas invernales. Esta situacion obe-
dece a que al interior de los paises se presentan
movimientos poblacionales estimulados por con-
diciones de pobreza y violencia, esta poblacion se
ubica en las periferias de las ciudades en donde
“adectia” el medio para la ubicacion de vivienda.

Esta adecuacion hace referencia a cortes en taludes
y zonas de alta pendiente, deforestacion y cambios

9  Ver The Guardian julio 18 del 2006 en: http://www.guardian.co.uk/weather/Story/0,,1823094,00.html); también OMM 2006, Declaraciéon de la

OMM sobre el estado del clima Mundial en 2006, en: www.wmo.ch/web/press/pr_768_english.doc

10 http://actualidad.terra.es/sociedad/articulo/finaliza_epsilon_temporada_ciclonica_amenaza_622398.htm)

Il Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Direccion de Prevencion de Crisis y de Recuperacion. 2004
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en la cubierta vegetal, aporte de aguas servidas a
los taludes en otros, condiciones que configuran
lentamente condiciones de riesgo.

Existen otros desastres para los cuales las condiciones
de deterioro ambiental no son tan importantes como es
el caso de los terremotos, los tsunamis o las erupciones
volcanicas, para estos desastres existen otros elementos
que condicionan la gravedad de los danos cuando se ma-
nifiestan.

Para que se configure una condicién de riesgo se hace
necesario que exista una amenaza y un elemento ex-
puesto; con el acelerado crecimiento de poblacion que
se ha presentando en el mundo desde aproximadamente
los anos 50, zonas que estaban expuestas a amenaza por
terremoto han aumentado considerablemente su pobla-
cion como es el caso de ciudades como los Angeles, San
Francisco, Estambul, Tokio y México entre otras, cada una
de ellas con un nivel de desarrollo diferente que las hace
mas o menos vulnerables.

Adicionalmente existen migraciones internas de la pobla-
cion hacia las ciudades, se estima que la poblacién urbana
esta creciendo en un 3% anual, para el 2007 el nimero de
habitantes de las ciudades de las regiones en desarrollo
excedera a la poblacién rural. Cerca de 1000 millones de
personas en el mundo en los paises en vias de desarrollo
vive en tugurios en donde no cuenta con condiciones
minimas para su seguridad desde el punto de vista am-
biental, de riesgos y de integridad fisica.

4 ELEMENTOS CONCEPTUALES
EN RELACION CON RIESGOS

El analisis de riesgos en relacion con desastres, frecuen-
temente se realiza en funcion del ser humano, sus acti-
vidades y sus bienes, mas que en torno a la naturaleza
misma. Esto no significa que el riesgo de incendio forestal
en areas selvaticas, no afecte los ecosistemas y genere
pérdidas en el valor natural de los mismos. Eso ocurre,
pero no tiende a trascender o a afectar las cuentas am-
bientales relacionadas con el patrimonio de la humani-
dad: la naturaleza. El enfoque ha sido fundamentalmente
antropocéntrico en razéon a que las organizaciones so-
ciales consideran prioritaria la defensa de la vida de las

poblaciones humanas y en segundo lugar las del resto de
las especies.

I. ElRiesgo

El riesgo es considerado como la probabilidad de que
se presenten determinados niveles de dafos y pérdidas
econdmicas y sociales en un lugar y en un tiempo defi-
nido. El riesgo en un territorio esta condicionado por la
presencia de dos elementos esenciales: amenaza y vulne-
rabilidad, la amenaza en la mayoria de los casos esta aso-
ciada a fendmenos naturales, la vulnerabilidad se asocia
con condiciones socio-econémicas de la poblacién.

2. Amenaza

Se trata del peligro latente que representa la probable
manifestacion de un fenémeno fisico de origen natural,
socio-natural o antropogénico (por ejemplo tecnolégi-
o), que puede producir efectos adversos en las personas,
las actividades productivas, la infraestructura, los bienes
o los servicios. Es un factor de riesgo fisico externo a un
elemento o grupo de elementos sociales expuestos, que
se expresa como la probabilidad de que un fenémeno se
presente con cierta intensidad, en un sitio especifico y
dentro de un periodo de tiempo definido (Lavell, 2003).
Tal como se establece en la definicion las amenazas pue-
den originarse por eventos de tres tipos:

* Natural: su ocurrencia esta asociada a la dinamica
propia del planeta, no estan causados directamente
por la accion del ser humano sobre el medio. Den-
tro de estos se destacan los terremotos, erupcio-
nes volcanicas, tsunamis, huracanes, tornados, inun-
daciones y los deslizamientos entre otros. Dentro
de este tipo de eventos existen algunos sobre los
cuales no es posible hacer ningun tipo de interven-
cion preventiva.

» Socio-natural: en su ocurrencia influye los fenéme-
nos asociados a la dinamica propia del planeta y
las intervenciones del ser humano sobre el medio.
Dentro de estos se pueden encontrar deslizamien-
tos e inundaciones principalmente.

* Antrépicos: Este tipo de amenazas se desencade-
nan por la accién directa del ser humano sobre el
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medio, de manera no intencional. Dentro de estas
se pueden mencionar accidentes generados por
la actividad industrial y contaminacion ambiental
principalmente que pueden generar eventos tales
como incendios, explosiones, fugas o derrames.
Dentro de estos se pueden considerar los riesgos
biologicos que se entienden como la posibilidad de
liberacion de agentes vivos como virus y bacterias,
o por la accion de toxinas producidas por diferen-
tes agentes incluyendo plantas y animales'2

3. Vulnerabilidad

Susceptibilidad de un elemento o conjunto de elementos
de un sistema social, econémico o natural, a sufrir fallas
o danos ante la ocurrencia de un fenémeno que por su
magnitud, es potencialmente destructivo o desestabili-
zador. Esta susceptibilidad es funcion de la resiliencia y
resistencia del sistema (Olivera 2006).

Como se menciond anteriormente la vulnerabilidad esta
enfocada a los elementos expuestos tales como la pobla-
cion, la infraestructura, el medio natural y el construido.
De acuerdo con Wilches 1998, se pueden identificar una
serie de factores que condicionan esta vulnerabilidad
entre los cuales estan los factores ambientales'?, los fisi-
cos'*, los econdmicos'® y los sociales'®.

4. Gestion del riesgo

La Gestion del Riesgo se entiende como la aplicacion
de un conjunto de medidas de planeacién, de organiza-
cion, de reglamentacion y de intervencion fisica y social,
orientadas a reducir las condiciones de riesgo dentro de
un territorio determinado, con la participacion activa de
la comunidad y de las diferentes instancias del estado,

12 VALVERDE, Lidier. Pag 8.

verificando su misma incorporacién en la cultura de la
poblacion y sus efectos dentro del proceso de desarrollo
econdémico y social (Vargas 2002).

La gestion del riesgo surge como respuesta a la necesi-
dad de cambiar la vision y la manera de enfrentar los de-
sastres, pasando del asistencialismo a la planificacion del
desarrollo y generar medidas de largo plazo que no sélo
mitiguen las condiciones de riesgo existentes, si no que
también generen los mecanismos juridicos, ambientales,
administrativos y territoriales para prevenir su nueva
aparicion. Por lo tanto las acciones estan orientadas por
un lado a la reduccién de la amenaza, y por otro a la re-
duccion de la vulnerabilidad y a la proteccion del capital
econdmico, social o ambiental expuesto.

Frecuentemente falta claridad acerca de lo que esta nue-
va vision representa, pues no se trata solamente de cam-
biar el nombre de un proceso que se venia trabajando
anteriormente como prevencion y atencion de desastres,
si no como una estrategia de mas largo plazo.

5 ORIENTACION DE LA GESTION
DEL RIESGO

En el afio de 1989 los estados miembros de la Asamblea
General de las Naciones Unidas declararon el Decenio
Internacional para la Reduccién de Desastres Naturales
(DIRDN), el cual fue concebido como un mecanismo pro-
mocional internacional para ser impulsado entre 1990 y
1999 para motivar la accion concertada y la cooperacion
a nivel mundial para reducir especialmente en los paises
en desarrollo, la pérdida de vida, los danos materiales y
los trastornos sociales y econémicos causados por los
Desastres Naturales'’.

I3 Son aquellos que se relacionan con la manera como una comunidad determinada “explota” los elementos de su entorno, debilitaindose a si misma
y debilitando a los ecosistemas en su capacidad para absorber sin traumatismos los fenémenos de la naturaleza.
14 Se relacionan con la ubicacion fisica de los asentamientos o con las calidades y condiciones técnicas de ocupacion o aprovechamiento del ambiente

y los recursos.

I5  Se refieren tanto a la ausencia de recursos econémicos de los miembros de una comunidad como a la mala utilizacién de los recursos disponibles

para una correcta “Gestion del Riesgo”.

16  Se refieren a un conjunto de relaciones, comportamientos, creencias, formas de organizacion (institucional y comunitaria) y maneras de actuar de
las personas y las comunidades que las coloca en condiciones de mayor o menor exposicion. Dentro de estos factores pueden destacarse: factores
politicos, ideoldgicos y culturales, educativos, institucionales, y sociales relativos a la organizacion.

17 Tomado del articulo “Sobre el Decenio Internacional para la Reduccién de Desastres Naturales” Pagina 5.
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Con anterioridad a la década del 90 el problema de los
desastres fue abordado desde los preparativos para la
respuesta principalmente. No obstante se dieron algunos
avances en la prevencion y la mitigacion. Pero estas accio-
nes fueron orientadas principalmente hacia la reduccién
de la amenaza mediante obras de ingenieria y algunas
acciones de reubicacién, las cuales, a pesar de ser reco-
nocidas como necesarias, no contaban con el respaldo
politico y ciudadano, suficientes para hacerlas prevalecer
sobre las acciones de respuesta.

El paso decisivo de la respuesta, hacia la mitigacion lo cons-
tituyd la promulgacion del DIRDN, sumado al despertar
de la conciencia acerca de la importancia que se les otorgd
a los niveles locales y a las comunidades como actores cla-
ve, responsables en algunos casos de la generacién de con-
diciones de riesgo y también de soluciones, mas alla de las
obras de mitigacion. La aceptacion de esta realidad exigio
que se valorara cuales actuaciones de la comunidad la ha-
cian mas vulnerables frente a las amenazas principalmente
por las crecientes condiciones de deterioro ambiental.

Con este decenio se da comienzo a una nueva concep-
cion de los desastres, se indaga un poco mas sobre las
causas reales del considerable aumento de las pérdidas
sociales y econémicas que estos estaban ocasionando
y se percibe una relacion entre la ocurrencia de desas-
tres y los modelos de desarrollo. Esta teoria se sustentd
principalmente en el hecho de que los paises en vias de
desarrollo eran los mas cominmente afectados por de-
sastres, por lo tanto se requeria que las acciones que
se definieran para abordar esta problematica estuvieran
inmersas en la planificacion del desarrollo, en los niveles
territorial y sectorial.

Al argumentar que en los paises en desarrollo son los mas
frecuentemente afectados por los desastres no se esta
queriendo decir que los desastres sean propiedad exclusi-
va de los paises en vias de desarrollo, pero si que las condi-
ciones sociales y econémicas presentes en ellos hacen que
los efectos sean mas severos y que demoren mas tiempo
en retornar a las condiciones de normalidad'®.

Con el surgimiento de la primera nocion sobre gestion
del riesgo en el aio de 1996 por parte la Red de Estudios
Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
(LA RED), se hizo mas comprensible que la prevencion
y mitigacion de desastres, no era solamente una practica
técnica destinada a proveer productos, sino una practica
social compleja, en la que participaban actores sociales
diversos con diversas percepciones e imaginarios sobre
el riesgo.

5.1 Modelo de Gestién del Riesgo

El modelo esta integrado por unas condiciones ba-
sicas del entorno, unas lineas de accion con las que
se pretende reducir las condiciones de riesgo existe,
evitando al tiempo la creacién de nuevas, y se susten-
ta en una estructura organizacional, entendida como
elemento fundamental para el desarrollo de una ges-
tion exitosa, adosada al hacer de las comunidades y las
instituciones.

Este esquema parte del reconocimiento de que existen
unas dinamicas cotidianas de las personas con su entorno,
motivadas por las necesidades basicas para la subsisten-
cia del ser humano como la salud, el saneamiento, la edu-
cacion, empleo y recreacion entre otras. Estas acciones
buscan pasar de una etapa inferior a una etapa superior
de calidad de vida, a partir del respaldo del Estado a los
procesos sustentables de desarrollo econémico y social
de los diferentes territorios.

El desarrollo de la gestion se basa en una serie de lineas
de accion y en la organizacion para la gestion. En relacion
con las lineas, la articulacion de éstas permite avanzar la
gestion en funcion de objetivos concretos. En general se
reconocen tres grandes lineas de accion'®: conocimiento
del riesgo; manejo del riesgo; manejo del desastre.

La puesta en practica de cada linea requiere datos, infor-
macion e indicadores para analizar el efecto de las accio-
nes emprendidas. A continuacion se explican las lineas
mencionadas.

18 En el caso de los desastres que se presentan en los paises desarrollados a pesar de tener mayores pérdidas econdmicas, los procesos de
recuperacion tienden a ser mas rapidos porque cuentan con la capacidad econémica para suplir las necesidades que un proceso de reconstruccion

demanda.

19 Algunos autores sugieren otras adicionales, las cuales realmente estan insertas en las mas generales.
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Figura 3. Modelo resumido de la Gestion del Riesgo
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5.1.1 Linea de accion del conocimiento
del riesgo

El analisis de riesgos consiste en la identificacion y andlisis
de las condiciones de riesgo existentes en un territorio
determinado, las causas que lo producen y los actores
asociados a ellos, para lo cual se requiere contar con

informacion socioeconémica, fisica y ambiental. Este pro-
ceso esta orientado a proporcionar un soporte técnico a
la toma de decisiones.

Es importante tener en cuenta que el riesgo es variable,
por lo tanto se deben considerar las condiciones actua-
les y futuras, la vision prospectiva, con la cual se espera
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poder generar mecanismos de intervencion actual y a
largo plazo que eviten la generacion de nuevas condicio-
nes de riesgo.

En general los riesgos de origen natural requieren el le-
vantamiento intenso de informacién que en oportunida-
des trasciende las capacidades locales y exige la partici-
pacion de instancias nacionales, técnicas o cientificas.

Sin embargo, existen amenazas resultantes o inducidas por
el manejo que la poblacion hace del medio. Las inundacio-
nes y los deslizamientos tienden a ser los dos principales
problemas fuertemente asociados a las transformaciones
ambientales del territorio, a las actividades que se desarro-
llan y al tipo de asentamiento que se da en el mismo. Por
consiguiente, la identificacion del problema se convierte
en un insumo esencial para la siguiente linea de accion.

5.1.2 Linea de acciéon para el manejo del
riesgo

Consiste en la definicion de las politicas y estrategias de
intervencion frente a los riesgos (amenaza y vulnerabili-
dad), identificados y evaluados, teniendo en cuenta las
posibilidades y capacidades técnicas, politicas, culturales y
econdmicas del territorio analizado, las cuales seran im-
plementadas a través de proyectos. Requiere la definicion
mecanismos de seguimiento de las acciones que se ejecu-
tan con el objetivo de medir los impactos reales que estas
puedan generar frente a la reduccion de los riesgos.

La atenuacion de varios tipos de riesgos requiere inver-
siones o acciones asociadas al manejo ambiental, con
miras a minimizar las amenazas o los posibles danos. O
bien, requieren esfuerzos por recuperar espacios con
asentamientos precarios para destinarlos a ecosistemas
protegidos, espacio publico o zonas en donde la presen-
cia humana sea minima, de manera que puedan ahorrarse
pérdidas socioeconomicas.

Esta linea de accion es generadora de programas y pro-
yectos concretos, cuya caracteristica ha tendido a ser la
de remediacion, cuando las acciones deben orientarse a

la solucion de la amenaza o al menos la mitigacion de
la misma. Las inversiones pueden definirse en términos
estructurales o no estructurales, incluyendo capacita-
cioén, concientizacion, organizacién social, transferencia
del riesgo, etc.

En relacion con la transferencia del riesgo, se trata de un
conjunto de instrumentos econémicos o administrativos,
por medio de los cuales un tercero asume los costos de
prevencion, del dafio o de atencién del desastre?®. Uno de
los medios mas relevantes para la transferencia del riesgo
es la cobertura con pélizas de seguro.Adelante se detalla
mas este concepto. Lo importante es que se trata de
un conjunto muy poderoso de acciones para el manejo
del riesgo, cuyo origen es individual, comunal, institucio-
nal publico o privado, de libre iniciativa o de obligatoria
aplicacion por razones juridicas o econoémicas.

5.1.3 Linea de acciéon para el manejo del
desastre

A pesar de que con las etapas descritas anteriormente
se pretende lograr una reduccién efectiva de los riesgos,
es importante reconocer que procesos generadores de
riesgos que llevan muchos anos de gestacion y de evolu-
cion, muy probablemente no se van a reducir de manera
inmediata. Por lo tanto esta etapa es considerada como
un mecanismo fundamental para reducir al maximo los
dafos posteriores a un desastre y el sufrimiento de la
poblacién, y ademas, para crear unas condiciones basicas
de bienestar para las poblaciones afectadas.

Una respuesta adecuada y oportuna requiere desarrollar
unos preparativos previamente en el nivel institucional,
inter-institucional y comunitario. Estos preparativos in-
corporan acciones de organizacion, coordinacion, capaci-
tacion, entrenamiento, inventario de recursos, alistamien-
to, procedimientos operativos de respuesta, simulaciones
y simulacros de operaciones de respuesta, etc.

Esta etapa también puede ser aprovechada para identifi-
car condiciones que desencadenaron el desastre y evitar
que se replique hacia el futuro.

20 Por ejemplo, los fondos publicos para prevencion o atencion de desastres se entienden como un mecanismo de transferencia del riesgo. Para mayor

ilustracion se recomienda ver: BID, 2004 y USAID, 2006.
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5.1.4 Organizacion para la gestion

Teniendo en cuenta la importancia que da la Gestiéon de
Riesgos a la participacion y coordinacion interinstitucional
y comunitaria, la organizacion para la gestion exige activi-
dades encaminadas a potenciar las capacidades institucio-
nales y sus relaciones con las comunidades en el ambito
local, como espacio de generacion y reduccion de riesgos.

Esta etapa comprende el desarrollo institucional, el for-
talecimiento de la capacidad de las entidades publicas
para planear y ejecutar acciones en conjunto con otras
entidades publicas o privadas, y el fortalecimiento de las
relaciones entre las entidades publicas y la comunidad.

Todas estas actividades deben estar orientadas a cons-
truir o mejorar la capacidad de gestion de cada una de
las entidades publicas, y a lograr trabajo en equipo que
les permita planear, ejecutar y hacer el seguimiento a las
acciones dentro del marco de la Gestion de Riesgos.

Para esto se requiere la existencia de un marco orga-
nizacional, normativo y de recursos orientados especifi-
camente a la Gestion del Riesgo, en donde se defina un
ambito de competencias para cada una de las entidades
y que tenga la capacidad de involucrar a la comunidad en
el proceso de gestién?'.

5.2 Caracteristicas de la gestion local
del riesgo

Partiendo de la realidad que la expresion del riesgo afecta
a comunidades y territorios estrictamente locales y que
los desastres asi ocurridos pueden comprometer niveles
subnacionales o nacionales e incluso las condiciones ma-
croecondémicas de un pais, la gestion del riesgo empieza
y termina a nivel local, si bien lo 6ptimo es que ocurra de
manera articulada entre todos los niveles estatales.

Para que los procesos de Gestidén de Riesgo tengan
éxito deben cumplir en lo posible con las siguientes
caracteristicas:

* Debe ser considerada dentro de los procesos de

planificacién del desarrollo, partiendo desde los
niveles locales, por ser en estos los espacios en

donde se encuentran los actores que participan
en la generacion de condiciones de riesgo y en su
modificacion.

» Tiene un caricter participativo, la participacion

es un mecanismo de legitimacion y de garantia de
pertenencia, y de apropiacion de procesos por par-
te de los actores locales.

* Tiene un caracter permanente y no puntual, si

se quiere lograr un verdadero impacto. Para la
reduccion de riesgos en los territorios, deben
contemplarse procesos dentro de un marco de
transformaciones sociales buscadas a través del
desarrollo local.

Tiene un caricter descentralizado, asi como el
riesgo se concreta y se manifiesta en el ambito
local, su intervencion debe ser responsabilidad
de la administracion local, espacio de participa-
ciéon y gestion en el cual se toman decisiones
para dar solucién a las diferentes problematicas
identificadas. Lo anterior no significa que los ni-
veles subnacionales y nacionales no intervengan,
apoyen o participen, pero siempre sera el nivel
local el que lidere, si se pretende tener éxito en
las soluciones.

Tiene un caricter coordinado, intersectorial e
interinstitucional: cada entidad desempena una
funcion especifica y tiene una competencia res-
petando la autonomia y la responsabilidad de los
gobiernos locales. Busca mantener una buena
coordinacion e integracion entre el quehacer de
las entidades para evitar la duplicidad de accio-
nes y para garantizar el flujo de informacion y
la realizacion de procesos en sentido vertical y
horizontal®.

2|1 Formulacion de un Modelo General para la Gestion del Riesgo en Ciudades Richard Alberto Vargas. 2002.
22 WILCHES, Gustavo.Auge, Caida y Levantada de Felipe Pinillo, Mecanico y Soldador o Yo voy a correr el riesgo. Quito, La Red, 1998.

TIEMPO PARA ENTREGAR EL RELEVO: REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRE DESDE LA PERSPECTIVA DE GESTION AMBIENTAL, ORDENAMIENTO TERRITORIAL, FINANZAS E INVERSION PUBLICA



Articulacion de la Gestion Ambiental y la Gestion del Riesgo

5.3 La gestion correctiva y la gestion
prospectiva

En general son aceptadas dos formas de abordar la pro-
blematica de los riesgos de acuerdo con las dinamicas
presentes en los territorios, teniendo en cuenta que
existen condiciones de riesgo actual que requieren de
una intervencion inmediata y condiciones socioeconomi-
cas y ambientales que pueden configurar riesgos futuros,
entones se habla de la Gestion Correctiva y de la Gestién
Prospectiva del Riesgo (ver por ejemplo Lavell, 2003).

* Gestion correctiva: parte de la intervencién de
condiciones de riesgo ya existente producto de
actividades del pasado. Esta a su vez puede ser
conservadora cuando se enfoca a dar solucion a
algunos de los aspectos mas marcados del riesgo,
sin pretender soluciones de mayor impacto; y la
transformadora que por el contrario propende
por aportar cambios mas sostenibles, integrales y
de mayor impacto.

» Gestion prospectiva: esta mas en sintonia con los
procesos de desarrollo ya que se especializa en
prever los riesgos aun no existentes que pueden
llegar a generarse por la ejecucion de obras y pro-
yectos de desarrollo.

Teniendo en cuenta que la Gestion del Riesgo es conce-
bida como un proceso mediante el cual se busca mejorar
las condiciones vida de la comunidad que se encuentra
en condiciones de riesgo y a su vez evitar la creacion de
otras a futuro, se plantea que todas las acciones propues-
tas para este fin se encuentren inmersas de los procesos
de planificacién territorial, a continuacion se definen al-
gunas de las ventajas que se pueden obtener:

* Cuando las medidas para la reduccion de vulnera-
bilidad hacen parte de un conjunto de proyectos
formulados dentro de un proceso o plan de desa-
rrollo, existe una mayor probabilidad de que sean
implementadas, se mantengan en el tiempo y lo que
es mas importante, tengan efectos.

* Si dentro de los proyectos de desarrollo se contem-
pla el componentes de riesgos (amenaza y vulnerabi-
lidad), desde su diseno los costos son menores, que la

una modificacion posterior o peor aun la reparacion
o reconstruccion cuando se presentan dafos.

* En la medida que los proyectos de desarrollo re-
quieren de una evaluacion, si esta se realiza correc-
tamente el analisis de riesgos permitira prever fu-
turos problemas y revisar los proyectos en funcion
de su sostenibilidad real. Este andlisis esta siendo
incorporado en forma cada vez mas frecuente en
las evaluaciones de impacto ambiental, cuando es-
tas se requieren legalmente en los paises.

* Cuando se incorpora el componente de riesgo
dentro de los procesos de desarrollo, se logra que
a pesar de que algunos gobernantes y comunidades
no consideran el tema una prioridad, se realicen
acciones que favorezcan su prevencion y reduccién
del riesgo, como parte de otros proyectos.

* El intercambio de informacion entre las agencias
de planificacion y las de preparativos para la emer-
gencia, fortalece el trabajo de las primeras y alerta
a las segundas respecto a los elementos cuya vul-
nerabilidad no sera reducida por las actividades de
desarrollo propuestas.

* A través de los procesos de planificaciéon territo-
rial se pueden mejorar las condiciones de calidad
de vida reduciendo la vulnerabilidad de los asenta-
mientos humanos y por consiguiente el riesgo.

6 CONSOLIDACION DE LA
PREOCUPACION AMBIENTAL

La presion sobre el ambiente resulta de la demanda hu-
mana de recursos: recursos vitales como el agua y el aire;
espacio para vivir, para producir, para movilizarse, para
recrearse, para los servicios requeridos por la gente (sa-
lud, educacion, deporte, etc.); energia para mover todos
los procesos; medios para disponer los residuos resul-
tantes del metabolismo natural de las actividades huma-
nas: emisiones a la atmosfera (gases, vapores, particulas,
ruido), vertimientos al agua, residuos al suelo.

Todas las actividades del ser humano generan cambios en
el medio. Por supuesto, entre mas gente haya, mayor sera
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la demanda por recursos, mayores seran los cambios en En forma sintética, el grafico siguiente muestra los ele-
el entorno. Tales transformaciones generan nuevas dina- mentos que generan transformaciones sobre el ambien-
micas de los ecosistemas, cuando no nuevos ecosistemas, te, evidenciando que el origen principal de esta dinamica
con sus propias caracteristicas, como los urbanos, los es la poblacion y la demanda que ella tiene de bienes y
agricolas, los generadores de energia. servicios, asi como de suelo.

Figura 4. Elementos transformadores del territorio
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Cuando la presion humana traspasa un umbral, el eco-
sistema es incapaz de retornar a su condicion previa, su
resistencia es quebrantada, es decir, la fuerza que hace el
sistema para impedir el cambio, y pierde su resiliencia, es
decir, su capacidad para retornar al estado previo.Asi han
surgido los poblados y las ciudades, las grandes extensio-
nes de cultivos o pastizales, los embalses, los canales, las
vias, etc.

Esa resistencia de un ecosistema al cambio y su resiliencia,
se reflejan de diversas formas: incremento en la frecuen-
cia de inundacién de areas posiblemente mas extensas,
busqueda de estabilidad de taludes a través de derrum-
bes puntuales o masivos, incremento en la frecuencia o
tipo de plagas, expansion de vegetacion invasora, entre
otras expresiones.

Cuando el ecosistema no resiste mas la presion, se ge-
neran otras evidencias del cambio, como el agotamiento
de la capacidad productiva del suelo, el agotamiento de
las aguas superficiales, subsuperficiales o subterraneas,
la desertificacion, cambios en los patrones climaticos
locales, regresion de glaciares, contaminacion duradera
de medios acuaticos o terrestres, entre otros sintomas.
Frecuentemente se entienden estas nuevas condiciones
como una expresion de degradacion del sistema.

Frente a los cambios inducidos por el ser humano surge
después de décadas de preocupacion, un conjunto de es-
trategias para el control de los sintomas, primero, luego
de las causas inmediatas, mas adelante surgen iniciativas
orientadas a la prevencion de la contaminacion y final-
mente se desarrolla la gestion integral del ambiente.

La historia de la civilizacion recuerda que uno de los pri-
meros problemas sentidos por la humanidad fueron las
hambrunas causadas por pobres cosechas o pérdida de
las mismas, algunas asociadas a procesos de desertifica-

cion de valles productivos, como el del Tigres o el Edfra-
tes. Mas recientemente, la pérdida de tierras cultivables
causada por la exposicion del suelo a fuertes vendavales,
como ocurrié en los EEUU a principios del siglo XX,
condujo a la aparicion de la entidad responsable de la
conservacion de los suelos en ese pais. La aparicion de
la langosta en Colombia durante la primera parte del si-
glo XX, llevo a la creacién del Ministerio de Agricultura.
Los problemas sanitarios se convirtieron en el mundo
en el motor para la creacion de los organismos de salud.
Finalmente, los problemas ambientales generalizados lle-
varon a la creacion de ministerios o entidades de control
ambiental, ya durante la Ultima parte del mismo siglo. En
general, los paises han sido reactivos a los problemas am-
bientales.

La normatividad se activd con intensidad en la década
de los ahos 60%. Si bien basada en razones de salud pu-
blica, evoluciond desde el control “al final del tubo”, con
una alta intervencion estatal de organismos de salud y
en algunos casos de entidades administradoras de los
recursos naturales, pasando por la prevencion de la con-
taminacion, la produccién mas limpia, la ecoeficiencia y la
teoria de Cero Residuos. Mas recientemente las teorias
del libre mercado han conducido hacia la adopcién de
instrumentos también de mercado, basados en que la ra-
cionalidad econémica del usuario ambiental lo llevara a
ejercer su propio control ambiental.

El control estatal sobre el ambiente se dio por décadas
sobre el contaminador privado. Las normas se disena-
ron también en esa direccion; sin embargo, en materia
de agua los cursos de agua continuaron deteriorando-
se a causa de los vertimientos residenciales, aln sin re-
solver en la mayor parte del mundo en desarrollo. Esta
condicion respondio a la légica de la inversion publica,
donde la prioridad no siempre fue resolver los temas de
saneamiento. El abastecimiento de agua potable solo se

23 Frecuentemente se encuentran citas en diversos libros sobre como emperadores (Carlo Magno, Napoledn) o préceres de independencias (Bolivar,
Marti), tenian cierto sentido ambiental, particularmente respecto a los bosques y en ocasiones a las aguas, elementos frente a los cuales produjeron
actos de gobierno: proteccion de cursos de agua, reforestacion a lo largo de los mismos y de las vias (mas para generar sombra para sus tropas en

algunos casos, que por razones ecoldgicas).
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convirtié en asunto de interés mundial hacia finales del
siglo pasado gracias al empuje de Naciones Unidas: sola-
mente entrando este siglo se logré que el 83% de la po-
blacidon mundial tuviese fuentes de agua “mejorada’; en
Africa subsahariana y el Pacifico las tasas apenas superan
el 50%. Mientras el agua potable no llegue, el tratamiento
de aguas residuales es improbable: no mas del 50% de la
poblacion mundial tiene acceso a instalaciones de sanea-
miento.Asi también la disposicion de residuos solidos se
convirtié en un problema ambiental mayor, con efectos
sobre la salud humana. Las emisiones a la atmosfera cre-
cieron basicamente como resultado del empleo de com-
bustibles fosiles para la generacion de energia, incluyendo
el transporte automotor. Las ciudades se convirtieron en
los ecosistemas menos agradables para la vida sana de las
personas, hasta cuando comenzaron a producirse cam-
bios drasticos en relacion con la gestion ambiental urba-
na, con ciudades como Curitiba primero y luego Bogota,
liderando el ejemplo.

El agua ha sido y seguira siendo el hilo conductor de las
labores ambientales. Infortunadamente se torna impor-
tante cuando las crisis afloran: desabastecimiento, con-
taminacion, enfermedades transmitidas a través del agua,
inundaciones, avenidas, excesos de lluvia como El Nino. El
manejo de cuencas se convirtid en el modelo de manejo
ambiental a seguir, como resultado de la vision con que
se desarroll6 la autoridad del valle del Tennessi, en 1933.
Especialmente en Canadd y en América Latina el mane-
jo de cuencas impero6 por décadas y aln se impulsa. En
algunos paises este modelo se transformé en autoridad
ambiental, dejando de lado la fortaleza en materia de ge-
neracion de energia, es decir, de aprovechamiento racio-

24  http://www.unicef.org/spanish/wes/index_statistics.html Diciembre 2006.
25  Ver por ejemplo proyectos de cuencas en la pagina www.iadb.org

nal de las fuentes hidricas, tal como sucedié en Colombia
con la aparicion de la ley 99 de 1993.

El manejo por cuencas llevoé esquemas de ordenamiento
de las mismas, a través de planes, instrumentos de inter-
vencion estatal mediante los cuales se tiende a establecer
cual debe ser el uso del suelo en cada cuenca, buscando
armonizar la oferta ambiental con la demanda social de
recursos. Incluso organismos multilaterales han financia-
do la ordenacion de cuencas en espacios donde conflu-
yen varios paises®.

Los criterios de este tipo de orientacion para el manejo
ambiental tipicamente giran alrededor de la identificacion
de la relevancia de los recursos naturales, la importancia
del desarrollo social y econémico de la cuenca y de la
importancia de la conservacion del patrimonio natural,
en aras de un “desarrollo sostenible”.

Cuando aparece el concepto de Desarrollo Sostenible?,
se abre paso la gestion ambiental integral basada en el
principio que, las metas de desarrollo, deben ser funcién
de la capacidad del ambiente y de la sociedad para lograr-
las, sin comprometer en el proceso, el potencial de desa-
rrollo ni la calidad de vida de las generaciones futuras.

Asi pues, la Gestion Ambiental se convierte en el conjun-
to de recursos e instrumentos de tipo politico, juridico,
tecnoldgico, social, econémico y administrativo, estable-
cidos en la mayoria de los casos por parte del Estado,
orientados hacia el manejo, administracion y aprovecha-
miento sostenible de los recursos naturales? existentes
en una regién o territorio, con miras a lograr un desa-

26 Sibien se plantea usualmente que el concepto fue acuiiado en el informe Bruntland, G. (ed.) 1987. Our common future:The World Commis-
sion on Environment and Development. Oxford, Oxford University Press., realmente el concepto tomé forma con el trabajo realizado por
IUCN-WWEF-UNEP en el afio de 1980, con el informe denominado Estrategia Mundial para la Conservacion. Luego el concepto es aceptado
mundialmente en la reunién de Rio de Janeiro, en el afio de 1992 e incorporado en los documentos adoptados alli.

27  Es decir, la oferta ambiental que ha sido incorporada en el sistema econdémico de una sociedad.
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rrollo sostenible.Y, como se vera mas adelante, ya desde
principios de los afnos 90 el tema de desastres naturales
se comienza a incorporar en el concepto de gestion am-
biental, hasta el punto que las normas ambientales van
asumiendo la prevencion de desastres como parte de la
gestion ambiental?®.

Lo anterior implica que la gestion ambiental se incorpora
dentro del contexto socioeconémico de un pais para ser
considerada e implementada como un proceso flexible,
susceptible de ajustes de acuerdo con las necesidades
cambiantes del entorno, en el que se posibilite la parti-
cipacion de los actores involucrados en la toma de de-
cisiones. Supone igualmente que trascienda las entidades
ambientales, ya que en ultimas estas son simplemente un
instrumento de apoyo para el proceso de desarrollo®.

6.1 Modelo general de Gestion Ambiental

La gestion ambiental resulta de la definicion de objetivos
de desarrollo de una sociedad, los cuales son sociales,
econdémicos y ambientales. Estos Ultimos se refieren tan-
to a la calidad del ambiente que se pretende tener en
un determinado tiempo, como al nivel de transformacion
del entorno, aceptable para la sociedad.

Los objetivos, que deben ser cuantificables toda vez que
sea posible para verificar si se logran o no, se concretan

a través de propositos expresados en politicas de estado
y de gobierno. Estas politicas senalan los cursos a seguir
tanto para la administracion como para los administrados.
Las politicas de ejecutan con instrumentos de planeacion,
normativos, institucionales, fiscales, econdmicos, adminis-
trativos, sociales, técnicos y de autogestion.

La aplicacion de tales instrumentos tiene como fin la in-
tervencion directa o indirecta del Estado en busca de los
objetivos mencionados anteriormente.

Frecuentemente la gestién ambiental se centra en el con-
trol de la contaminacién o en el control forestal, mas que
en otros elementos transformadores del entorno.

La orientacion de la Gestion ambiental basica se fun-
damenta en los elementos que interactdan en la forma
como se aprecia en la grafica siguiente. Para hacerla efi-
caz, la gestion debe medirse en forma tal que se permita
la priorizacion de acciones, la medicion del avance en la
direccion prevista en los indicadores de calidad de vida
de la poblacion humana y en concordancia con las metas
perseguidas por los objetivos del desarrollo.

6.2 Estructura de la Gestion Ambiental

La tabla siguiente integra los componentes usuales de la
gestion ambiental.

28 Por ejemplo, en Colombia, la ley 99 de 1993, con la cual se crea el Ministerio del Ambiente y se reordena el sector, adopta la prevencion de
desastres como principio ambiental e impone como obligacion a las autoridades ambientales “hacer evaluacion, seguimiento y control de los
factores de riesgo ecoldgico y de los que puedan incidir en la ocurrencia de desastres naturales y coordinar con las demas autoridades las acciones
tendientes a prevenir la emergencia o a impedir la extension de sus efectos”. En Costa Rica, la ley organica del ambiente prevé garantias contra
riesgos por cuenta de los proyectos ambientalmente evaluados. En Ecuador, la ley general del Ambiente prevé evaluacion de riesgos en los sistemas

de manejo ambiental.

29 Frecuentemente se cae en el error de creer que el climax de la gestion ambiental son las instituciones ambientales. Esto es especialmente valido

en paises latinos, mas que anglosajones.
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Tabla I. Principales componentes de la Gestion Ambiental
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6.3 Calidad de vida y Gestion Ambiental

Para poner en practica el modelo anterior, es pertinente
tener claridad respecto al concepto de calidad de vida,
por cuando es el nicleo de la gestion ambiental, es lo que
todo proceso de desarrollo normalmente busca, a veces

partiendo del principio que el Estado es el motor esen-
cial de este proceso, a veces partiendo que el mercado se
encarga de lograrlo, lo cual en Ultimas siempre devuelve
al Estado un conjunto de responsabilidades insoslayables,
de las cuales el mercado ha demostrado no resolver®. Se
puede definir a través de la siguiente ecuacion:

Ecuacion Conceptual de Calidad de Vida

Calidad deVida | = Medio deVida +

Nivel de Vida

+ | Condiciones deVida | + | Nivel de Convivencia

cv = MV + NV

+ Ccv + NC

Fuente: Modificado a partir de: Olivera, M.F. 2000. Gestion Ambiental en el Distrito Capital. DAMA, Bogota.

Cada una de los parametros de la ecuacion contiene nu-
merosas variables, susceptibles de cuantificar, de ponde-
rar y de introducir para realizar la operacion y determi-
nar un nivel de calidad de vida de partida y otro como
meta en el tiempo. Sirven igualmente para realizar un
proceso de priorizacion frente a las posibilidades reales
de accion, frecuentemente determinadas por presupues-
to y voluntad politica. A manera de ejemplo de presenta
el cuadro siguiente.

El cuadro contiene algunas variables que tipicamente
requieren ser trabajadas a través de los instrumentos

mencionados en el modelo, variables que, para poderlas
transformar, requieren datos de insumo, es decir, cono-
cimiento, indicadores, para poderles hacer seguimiento y
metas concretas, para poder verificar la transformacion
del estado de las mismas. En otras palabras, es sobre ese
tipo de variables que la Gestién Ambiental ejerce su ac-
cion concreta, a través de los instrumentos que se selec-
cionen como idéneos para cada fin.

30 No existe un mercado sin reglas. Todos los mercados funcionan con mas o menos reglas legales o técnicas, de las cuales las ambientales y las de
salud e higiene laboral o las de proteccion a la infancia, son las mas frecuentes. Estas reglas las pone y vigila el Estado, como muchas otras. Los
interesas del mercado internacional frecuentemente se escudan en el concepto de “dumping” (ambiental por ejemplo), que en el fondo no es mas
que un mecanismo de reaccion a exigencias estatales (estandares) mas fuertes del lado demandante.
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Tabla 2. Factores determinantes de la calidad de vida

Ejemplos de variables cuali-cuantitativas

Elementos del entorno
Calidad del aire
Calidad de cursos de agua
Disponibilidad de areas naturales
Diversidad biolégica
Tratamiento de residuos
Reutilizacion, reciclaje
Espacio publico
Paisaje
Amenazas naturales

Medio de Vida

Elementos econémicos

Ingresos

Empleo

Oportunidades de negocios
Oportunidades de empresa
Acceso a crédito

Acceso a mercados
Vulnerabilidad frente a amenazas

Nivel de Vida

Calidad, cantidad, accesibilidad
Salud
Educacién
Agua
Alcantarillado
Tratamiento de efluentes
Recoleccion de residuos
Disposicion de residuos
Transporte
Area habitacional
Riesgos
Recreacion
Tiempo Libre
Movilidad (tiempo, eficacia)

Condiciones de Vida

Elementos de armonia ciudadana
Condiciones de marginalidad
Seguridad publica
Rihas
Enfrentamientos armados
Inversion en armas
Eficacia de la justicia
Corrupcion

Nivel de
Convivencia

Fuente: Construccion propia del consultor para este documento.

TIEMPO PARA ENTREGAR EL RELEVO: REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRE DESDE LA PERSPECTIVA DE GESTION AMBIENTAL, ORDENAMIENTO TERRITORIAL, FINANZAS E INVERSION PUBLICA



Articulacion de la Gestion Ambiental y la Gestion del Riesgo

6.4 Componentes de la Gestion Ambiental

Normalmente, cualquier modelo de gestion ambiental
que pretenda ser integral y sea la expresidn de, o el so-
porte para, un proceso de desarrollo sostenible, se com-
pone de los elementos descritos a continuacion.

6.4.1 Obijetivos

Los objetivos sociales, econémicos y ambientales, refle-
jan los objetivos de desarrollo de un pais. Los objetivos
sociales son los que permiten definir a qué nivel de avan-
ce cultural, educativo, organizacional, democritico, parti-
cipativo, de salud, etc., se pretende llevar a la poblacién
en un tiempo determinado. Los objetivos econémicos
tienen componentes macroeconémicos clasicos; en es-
pecial los planes de desarrollo se preocupan por las tasas
de crecimiento de la economia, por las grandes areas de
inversion para estimular sectores o resolver bloqueos
estructurales para el crecimiento, niveles de inflacion, ni-
veles y generacion empleo, niveles de ahorro, expectati-
vas de inversion publica y privada, etc.Y los ambientales,
se deben referir a las metas de cobertura de los servicios
basicos de acueducto, alcantarillado, tratamiento de aguas,
manejo de residuos, reduccion de riesgos para la pobla-
cion, crecimiento de areas protegidas, introduccion en el
mercado de masas forestales, desarrollo urbano, etc.

Para todos los objetivos de desarrollo existen responsa-
bles nacionales, subnacionales y frecuentemente locales.
Cuando existen administraciones locales elegidas popu-
larmente, la participaciéon nacional tiende a reducirse,
respetando las voluntades locales. Sin embargo, en ninglin
caso se exime de responsabilidad a ningiin nivel respecto
al papel que debe jugar en el cumplimiento de los objeti-
vos de interés general para la poblacion.

Asi las cosas, si se trata de saneamiento ambiental y la lo-
calidad carece de recursos, la nacion normalmente debe
responder financieramente.

En materia ambiental, frecuentemente se encuentran en
los objetivos de desarrollo los siguientes®':

i) Proteger la biodiversidad
ii) Proteger el agua como elemento estratégico del pais

iii) Modificar los comportamientos productivos y de
aprovechamiento de los recursos naturales para
garantizar la sostenibilidad de los recursos

iv) Propender por que el desarrollo sostenible se lo-
gre mediante un equilibrio entre las necesidades
reales de desarrollo del pais y el uso racional de los
recursos naturales.

v) Lograr que el mejoramiento del ambiente sea un
factor determinante en la calidad de vida de la po-
blacién, incluyendo la que habita en los centros ur-
banos.

Sin embargo, este tipo de objetivos intangibles es insufi-
ciente. Es necesario precisarlos, definir metas concretas
para tales objetivos, las politicas que requieren y los ins-
trumentos idoneos, los actores involucrados, las respon-
sabilidades de cada uno.

En general, la construccion de objetivos requiere partici-
pacion de tales actores a través de sus representantes, de
manera que sea viable el logro de tales objetivos.

6.4.2 Politicas

En cuanto a politicas, normalmente son generadas por
el nivel nacional en cada pais. Sin embargo, localmente
también se producen y se requieren politicas con los al-
cances pertinentes, ya que es a nivel local donde se en-
frentan realmente los problemas cotidianos que afectan
la calidad de vida de las personas.

Las politicas reflejan una linea de trabajo de la adminis-
tracion publica y unas reglas duraderas para el sector pri-
vado, de manera que este pueda realizar sus inversiones y
desarrollar los proyectos con claridad sobre el futuro de
los mismos. En este sentido también sefalan responsabi-
lidades, del estado y del particular.

31 OLIVERA, Manuel F, Macias-Gémez, Luis Fernando. Elementos Para Estructurar La Gestién Ambiental Sectorial En Colombia, Cecodes, Bogota,

2004
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Las politicas ordenan prioridades, las cuales normalmen-
te se asocian a la destinacion de recursos de inversion ya
que estos nunca son suficientes para enfrentar todos los
objetivos de desarrollo del pais o de la comunidad local.

Las politicas también ordenan los instrumentos aplicables
para los diferentes objetivos de desarrollo. Puede ser o
no politica publica aplicar incentivos a la gestién ambien-
tal o trasladar riesgos al particular a través de pélizas.

Seran las normas legales las que determinen la forma
como las politicas se ponen en practica, en algunos ca-
sos mediante una ley que adopta un plan de desarrollo,
mediante nuevas normas legales que le permitan al Esta-
do actual en una u otra direccion, mediante reglamentos
para el control de la contaminacién o para la definicién
de los limites de vertimiento, etc. De alli que cuando las
politicas no se reflejan en instrumentos normativos, difi-
cilmente se tornan aplicables.

6.4.3 Instrumentos

Como senala el cuadro, los instrumentos mas usuales se
refieren a los de planeacién, los normativos, los institu-
cionales, los fiscales, los econémicos, los administrativos,
los sociales, los técnicos y los de autogestion, entre otros.
Si bien puede haber discusion respecto a estos instru-
mentos, lo importante es tener claridad de la utilidad de
tales instrumentos en funcién del proposito buscado.

6.4.3.1 Instrumentos de Planeacion

Se trata de las herramientas mas desarrolladas al menos
durante los dltimos 50 anos, razén por la cual se hara un
repaso breve®2

* Planes de desarrollo: se asocian a los periodos de
gobierno, reflejando, normalmente el programa de
quien ha sido elegido para gobernar, al nivel que le
corresponda. Estos planes tienen en oportunidades
proyecciones de largo plazo para algunos sectores
cuya dinamica tiende a trascender un periodo de
gobierno.

Planes de ordenamiento: se refieren a los emplea-
dos para expedir directrices sobre el uso del suelo
en un territorio determinado, sea este una cuenca,
una jurisdiccién municipal, una reserva natural o fo-
restal (creacion, recuperacion o manejo), sea rural
o urbano, o ambos; incluyen los planes de desa-
rrollo urbano, donde se orienta el crecimiento de
la ciudad, el desarrollo y recuperacion del espacio
publico peatonal y recreacional, de las diferentes
infraestructuras, de las areas destinadas a vivienda,
de las alturas permitidas y de las limitaciones de
uso; incluyen igualmente el ordenamiento de re-
cursos naturales como los bosques o las aguas a
través de areas de reserva o proteccion, en este
segundo caso determinando los niveles de calidad
y las condiciones de dilucion con las cuales se ma-
neja el recurso, asi como la oferta y la demanda
permitida respecto a la anterior. Estos planes que
antiguamente generaban directrices desde el orden
nacional, se tornaron instrumentos clasicos de la
gestion municipal. Frecuentemente estos planes
prevén duraciones que trascienden los gobiernos
que los formulan.

Planes de accién: son usados para armonizar pro-
yectos con disponibilidades presupuestales, de ma-
nera que se pase de la formulacion a la ejecucion.
Pueden incluir proyectos estructurales o proyectos
“blandos” donde la poblacion es la principal eje-
cutora y receptora de las acciones. Normalmente
tienen duracién corta, ya que se asocian a presu-
puestos definidos.

Programas: en ciertas légicas de planificacion, los
planes se desarrollan mediante programas y éstos
mediante proyectos. Los programas normalmente
identifican proyectos y los articulan a un proce-
so de desarrollo, los priorizan, los organizan en el
tiempo, fortalecen los lazos o nexos entre unos y
otros, generan espacios de participacion para la
definicién concreta de proyectos y asignan presu-
puestos generales para grupos tematicos o secto-
res de accion.

32 Para profundizar un poco se recomienda el documento Fundacion Natura, Sun Mountain internacional Consulting, BID (2004).
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* Proyectos: son las ideas preparadas de tal manera
que puedan ponerse en practica, con los disenos
necesarios (a nivel conceptual o constructivo), los
presupuestos definidos, los impactos analizados, los
beneficios cuantificados, las limitaciones previstas y
los responsables establecidos.

* Presupuesto: publico o privado es el conjunto de
recursos financieros cuya disponibilidad efectiva-
mente permitira hacer realidad un proyecto. Un
presupuesto resulta de la conjuncion de varios
elementos, tales como, la identificacion de una ne-
cesidad o de una oportunidad de inversién (ambos
casos entendidos como un proyecto), de la volun-
tad politica para realizar el proyecto, de la cuanti-
ficacion de los requerimientos del mismo, del ana-
lisis de las fuentes de recursos, de la consecucion
efectiva de tales recursos y de la existencia de ca-
pacidad funcional para ejecutarlos.

» Evaluacién (publica) de proyectos: normalmente se

realiza en términos econémicos y sociales; desde
hace unos lustros incluye la evaluacion ambiental
del proyecto. Se trata de comparar costos contra
beneficios, dimensionar riesgos para el proyecto y
para la poblacién beneficiada y finalmente, la viabi-
lidad financiera del mismo, a través de mecanismos,
como por ejemplo, la tasa interna de retorno.

* Evaluacién ambiental de proyectos y de riesgos: ver
instrumentos administrativos.

* Indicadores: se trata de una medida explicita utili-
zada para determinar el desempefo; una senal que
revela el progreso hacia los objetivos; un medio
para medir lo que realmente sucede en compara-
cion con lo que se ha planificado en términos de
calidad, cantidad y puntualidad®.

6.4.3.2 Instrumentos Normativos**

Las reglas de una sociedad, de una civilizacion, se encuen-
tran sentadas en las normas. Estas, a su torno, deben re-
flejar politicas duraderas, para lograr que el impacto se
de en el tiempo necesario. Se pueden entender como
reglas de comportamiento y reglas de gobierno, siendo
las segundas las que se expiden para facilitar la labor gu-
bernamental u organizar las tareas institucionales. Las
reglas de comportamiento se encuentran asociadas a las
sanciones, a los incentivos, o a los estimulos no moneta-
rios, que frecuentemente se entienden como estandares
o como normas técnicas, ambas de origen diferente. Los
primeros resultan de una exigencia social para controlar
un problema. Los segundos, provienen frecuentemente
de acuerdos o intereses empresariales respecto a las ca-
racteristicas y especificidades de sus productos.

Muchas herramientas de gestion requieren de una nor-
ma para su existencia y como todos los instrumentos
normativos tienen una funcion especifica (econémica, fi-
nanciera, técnica, etc.), en los encabezados respectivos se
explica cada herramienta.

6.4.3.3 Instrumentos Institucionales

Se trata de las entidades publicas como herramientas de
gestion, donde las responsabilidades del Estado se aplican,
en funcion de dos ambitos: los de competencias genera-
les y los de autoridades especificas en materia ambiental.
En el primer caso, las entidades responsables de la aplica-
cion o desarrollo de algin tipo de herramienta, tienen un
papel para jugar en la gestion ambiental. Se incluyen las
entidades que desarrollan infraestructura, las que propo-
nen y adoptan instrumentos financieros o econémicos o
fiscales, las entidades que aplican justicia, etc. Ninguna de
ellas se encuentra exenta de responsabilidades en cuanto
a la gestion ambiental. En segundo lugar se encuentran

33 Definicion complementada por Olivera 2006 a partir de la publicada por el IDRC en: www.idrc.ca/es/ev-30231-201-1-DO_TOPIC.html Interna-

cional Development Research Centre

34 Algunos autores como Rodriguez (2002), han venido llamando a algunos instrumentos normativos como de “comando y control”, quiza empleando
acepciones mal traducidas del inglés. En realidad el ejercicio de la autoridad se basa en la exigencia de cumplimiento, en el control y en la imposicion
de medidas, algunas de ellas sancionatorias, todo esto acompanado por el debido proceso administrativo.
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las autoridades especificas en materia ambiental, las que
velan por el cumplimiento de las normas de comporta-
miento respecto al entorno.

En materia de competencias, las instituciones pueden
hacer delegaciones a entidades territoriales de menor
jerarquia, ayudando a la descentralizacion o desconcen-
tracion de funciones y facilitando el seguimiento. Tam-
bién existen figuras de delegacién a organizaciones de
la sociedad civil, especialmente en materia de vigilancia o
veeduria ciudadana, seguimiento de obligaciones legales
de usuarios ambientales y de administracién de areas o
reservas naturales.

6.4.3.4 Instrumentos Fiscales®*

Consiste en el uso de impuestos y subsidios para lograr
metas ambientales. Los mas ampliamente usados son los
impuestos sobre emisiones o descargas, impuestos so-
bre insumos y productos; los impuestos diferenciados;
impuestos a la explotacién de recursos, los subsidios
tributarios, la depreciacion acelerada de activos y otros
similares, tales como las tasas, tarifas y los incentivos tri-
butarios, tratados mas adelante.

6.4.3.5 Instrumentos Econémicos

Los instrumentos econdmicos se emplean para enviar se-
nales a los usuarios empresariales del ambiente, respecto
a las opciones de costos frente a beneficios potenciales
de incorporar en sus proyectos acciones orientadas a
mejorar el desempefio ambiental. Estos instrumentos
pueden emplearse en forma simultanea o individual, de-
pendiendo de la velocidad en que se requiera obtener
resultados. Frecuentemente depende de decisiones na-
cionales, si bien son aplicables también a nivel local en
funcion de la gobernabilidad que tenga una administra-
cion respecto a ciertos instrumentos (por ejemplo tasas
impositivas sobre la propiedad).

En este modelo se han incluido las tasas, las tarifas, las
multas, las contribuciones, el mercado de emisiones y el
mercado de derechos. A continuacion algunas explica-
ciones respecto a los instrumentos, algunas basadas en
la clasificacion propuesta por Panayoutu (1994) y por la
OCDE?, otras en Fundacion Natura, Sun Mountain in-
ternacional Consulting, BID (2004) y otras en el conoci-
miento general.

» Sistemas de cargo o tasas: se fundamentan en el
principio de pagar por los servicios ambientales ta-

sas progresivamente crecientes en la medida que
crece el uso; se aplica por vertimientos, emisiones,
descargas de cualquier tipo y también por uso de
agua, aire y otros recursos, de manera que se “cas-
tigue” econémicamente el uso desmedido de los
recursos. La tasa también puede aplicarse sobre
bienes o servicios para pagar el valor del manejo
ambiental del o de los mismos (por ejemplo, costo
de disposicion adecuada o tratamiento de baterias
de celulares). La tasa se debe entender como la
férmula matematica o el modelo que se aplica al
uso del recurso.

* Tarifas: es el monto real que se cobra por el uso de
un recurso: tarifa por m3 de agua, por tonelada de
DBO; que se descarga, tarifa del impuesto a la pro-
piedad en funcion, por ejemplo, de si el predio esta
destinado al uso correcto o no, tarifa por exceso
de consumo de energia, etc.

* Multas: Se trata de un desincentivo o senal de penali-
zacion por comportamientos por fuera de las reglas,
que pueden ser progresivas en la medida en funcién
de la dimension del dano, del comportamiento, de
los costos y velocidad de remediacion, etc.

» Sistema de restitucion de depositos: corresponden
a un recargo que se hace sobre el precio de un

35 LOPEZ Avendafio Rail y Freddy Miranda. Instrumentos Econémicos de Gestién Ambiental y su Potencial de Aplicacion al Manejo de Zonas
Marino-Costeras en Costa Rica. Programa de Accién Mundial para la Proteccion del Ambiente Marino Frente a las Actividades Realizadas en Tierra

MINAE/GPA // 1.

36 RYAN y Ulloa, 1995 en Sunkel, OCDE (Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo econémico) 1997.
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producto potencialmente contaminante o ambien-
talmente dificil de manejar con el fin de estimular al
consumidor para que retorne el bien descartado al
productor o a otro agente responsable del manejo
final del bien; funciona como un incentivo hacia los
programas de reciclaje para fomentar el ahorro de
materias primas.

Contribuciones: se trata de aportes voluntarios o
no de los usuarios ambientales para un fin definido,
como por ejemplo, para la restauracion de una mi-
crocuenca de la cual todos los contribuyentes son
usuarios. A diferencia de un impuesto, la contribu-
cion no es de aplicacion general a toda la poblacion,
es temporal y limitada en cuanto a propésito.

* Asignacién de derechos de propiedad: Consiste en

la definicion precisa de los derechos de propiedad
para la correcta de conservacién y administracion
economica de estos recursos, los cuales deben es-
tar sujetos a las condiciones de universalidad, ex-
clusividad, transferibilidad y fiscalizacion respecto
al manejo de los recursos otorgados.

Exenciones tributarias: si bien estan relacionadas
con los instrumentos fiscales ya que la aplicacion
y el uso por el lado publico responde a la logica
de costo marginal tributario del fin al cual se dirige
la exencion, desde el angulo privado responde a la
l6gica del beneficio econémico respecto a la re-
lacion beneficio/costo de inversiones ambientales.
Asi, estas exenciones se aplican por ejemplo al uso
de tecnologias mas sanas, a estimular remediacién
de danos, etc. La aplicacion normalmente tiene un
fundamento en la legislacion nacional.

» Compensaciones sociales: se trata de instrumen-

tos econémicos de negociacion con comunidades
locales orientados a transar respecto a posibles
impactos ambientales o sociales. Mediante estas
compensaciones la comunidad puede recibir inver-
siones de interés social o ambiental que de otra
manera no lograria.

Mercado de emisiones: este instrumento viene es-
tructurandose desde hace décadas y solamente a
nivel mundial logré su mas importante y maxima

expresion a través del Protocolo de Kyoto: con la
adquisicion de reducciones certificadas de emisio-
nes (RCE), un usuario obligado a reducir emisiones
compensa contablemente esta obligacién y si le
sobran RCE las puede vender en un mercado li-
bre. Este modelo puede ser adoptado en el mismo
sentido o en otros campos a nivel nacional o local,
dependiendo de la competencia institucional y del
marco normativo disponible.

Mercado de derechos ambientales: se refiere a la
posible transaccion en el mercado de licencias, per-
misos, usos del suelo, espacio privado para conver-
tirlo en publico, derechos de altura de construc-
ciones, etc. Se incluyen los mercados de residuos,
en el entendido que la produccién de residuos se
encuentra permitida y puede estar o no reglada
pero cumple al menos con el Convenio de Basilea
sobre el movimiento transfronterizo de residuos
peligrosos. El mercado de derechos se encuentra
poco desarrollado y requiere alguna reglamenta-
cion para evitar posibles dificultades futuras de los
actores respecto a responsabilidades.

Mercados “verdes”: se trata del surgimiento de los
mercados que tienen como objetivo promocionar
actividades y productos con bajo impacto sobre el
ambiente, conocidos como productos verdes, entre
los cuales se pueden mencionar el mantenimiento
de los ecosistemas, el ecoturismo, la produccion
agricola de manera organica, productos forestales.
Algunos de estos productos se mueven con base
en otro mercado verde que es el de la certificacion.
Estos mercados estimulan la salida de bienes o ser-
vicios de alto impacto ambiental o genera la adop-
cion de buenas practicas ambientales en empresas
que tratan de mantener en el mercado productos
o servicios menos amigables con el entorno. Las
entidades publicas ambientales pueden participar
en el desarrollo de este instrumento abriendo ca-
denas de mercadeo, respaldando los productos, re-
glamentando o imponiendo las certificaciones, etc.
Por esta razon también es un instrumento adminis-
trativo y técnico.

Instrumentos financieros: estan dirigidos a la ob-
tenciéon de recursos o rentas para financiar pro-
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yectos para que empresas, organizaciones guber-
namentales y no gubernamentales trabajen en
Gestion Ambiental. También pueden ser utilizados
como incentivo facilitando el acceso a créditos
blandos o creandolos, para aquellas empresas u or-
ganizaciones que trabajan en pro de la proteccion
ambiental y que cumplen efectivamente las exigen-
cias ambientales o requieren recursos para este fin,
especialmente cuando se trata de micro, pequenas
o medianas empresas.

» Seguro contra dafios: es una estrategia de trans-
ferencia de riesgos a una compania aseguradora.
Este esquema, auque viejo en las practicas mer-
cantiles, se ha convertido en un modelo en pleno
desarrollo para cubrir danos potenciales ambien-
tales y riesgos naturales o inducidos por el ser
humano. Un primer caso es el de pdlizas contra
riesgos (o de responsabilidad civil extracontrac-
tual), asumidas voluntaria u obligatoriamente por
una persona (natural o juridica), estimulada sea
por la reduccion de la prima o por el interés de
proteccion del patrimonio asegurado o la vida.
Un segundo caso, es la transferencia de riesgos
en forma grupal o masiva a compaiiias de seguros
por cuenta de grupos de personas o por la admi-
nistracion publica (un municipio, por ejemplo®).
Del lado del otorgante de polizas siempre existira
el estimulo de reducir el riesgo de ocurrencia del
siniestro asegurado, luego podra exigir inversio-
nes en reduccién de riesgos o realizarlas por su
propia cuenta, en casos de riesgos colectivos, con
base en los estudios pertinentes.

6.4.3.6 Instrumentos Administrativos

Incluyen los instrumentos de planificacion;algunos fiscales
como las exenciones tributarias donde la administracion
puede reglar las condiciones de aplicacion; los procedi-
mientos legales para exigir, controlar, hacer seguimiento y
monitorear el cumplimiento normativo; la imposicion de

sanciones; el estimulo de mercados ambientales, genera-
cion de conocimiento (a través de investigacion, redes de
monitoreo ambiental y similares); evaluaciones ambienta-
les y de riesgos; licenciamiento; pdlizas de cumplimiento
y seguros contra dafos (transferencia del riesgo); el de-
sarrollo de indicadores; la implantacién de mecanismos
de alertas; la aplicaciéon de sistemas de gestion ambiental;
la suscripcion de convenios voluntarios con usuarios am-
bientales y de acuerdos de cumplimiento; el desarrollo
de premios y reconocimientos; fortalecimiento y coor-
dinacién de competencias institucionales; delegacion de
autoridad ambiental en otras instancias; apertura de es-
pacios de participacion, consulta y veeduria ciudadana;
solucion a quejas y denuncias; comunicacién y educacion;
estimulo a la publicacion de reportes publicos de des-
empeno; manejo de sistemas de informacion, entre los
instrumentos mas destacados.

A continuacion se revisan algunos ain no tratados en
otra seccion.

* Procedimientos ambientales: permite a las entida-
des establecer las reglas de relacionamiento con
los usuarios, fortaleciendo los que mas complejidad
tienen o capacidad para no cumplir las normas, y
liberando de tramites a los que no son relevan-
tes en términos ambientales o quienes tienen un
comportamiento ejemplar, o quienes se acogen a
ciertas practicas ambientales no siempre costo-
eficientes (cambios de combustibles, por ejemplo).
Los procedimientos ambientales pueden culmi-
nar en el otorgamiento de licencias o permisos o
simplemente en la actualizacion de la informacion
de cada usuario en un sistema que debe tender a
ser publico. Los procedimientos incluyen la capa-
cidad institucional para exigir el cumplimiento de
las normas, lo cual implica también capacidad para
ejercer el control ambiental y todas las actividades
conexas, entre otras, la imposicién de sanciones.
Sin estas capacidades, la gestion ambiental es prac-
ticamente inexistente.

37  En Sabaneta, Colombia, el municipio adquirié una péliza general para cubrir a la poblacion contra eventos masivos, deslizamientos, etc.; la empresa
aseguradora realiza progresivamente obras para reducir riesgos con lo cual reduce la probabilidad de incurrir en pago de siniestros. (VARGAS,

Richard, 2006, comunicacion personal).
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* Normas: los procedimientos ambientales
tienen sentido en la medida que la adminis-
tracion expida normas. Estas puede tener
caracter de ley, de reglamento o técnicas. Es
la administracion la que, de acuerdo con el
conocimiento que tiene del entorno, propone
las normas, las discute, las acoge o reglamen-
ta y las aplica. Estas normas incluyen las i) de
convivencia, es decir las que permiten evitar
conflictos entre las personas (lo que se puede
o no, lo que garantice la seguridad de las per-
sonas, como por ejemplo que toda carretera
deba tener a cada lado una franja protegida de
por lo menos | m para peatones y bicicletas);
ii) de desempeno, establecen estandares mi-
nimos de comportamiento para los usuarios
ambientales (todo vertimiento en drea urbana
debe tratarse y estar conectado a un alcanta-
rillado, por ejemplo, o no se permite consu-
mos de agua por tonelada de materia prima
superiores a XX m?); iii) de calidad del am-
biente que establecen las condiciones en que
se considera segura la exposicion de las per-
sonas al medio®, o que establecen el minimo
de cobertura vegetal, o el minimo de espacio
publico por persona (por ejemplo el prome-
dio aritmético de las concentraciones medias
diarias en 365 dias de particulas menores 10
micras (PM10), el cual no puede superar 50
pg/m3o el area minima de espacio verde por
persona en ciudad no debe ser inferior a 3
hectéreas); iv) de emision® (por ejemplo, la
carga maxima permitida de demanda bioqui-
mica de oxigeno (DBO) al alcantarillado); v)
técnicas, las cuales pueden establecer las ca-
racteristicas de ciertas tecnologias minimas
a emplear (convertidores cataliticos de tres
vias, por ejemplo),asi como calidades o carac-
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teristicas de determinados insumos o produc-
tos (niveles minimos de papel posconsumo en
papel nuevo, por ejemplo).

Generacion _de conocimiento: sin conocimiento
tampoco no hay gestién ambiental; de alli la im-
portancia en invertir en la generacion de datos e
informacion para reducir el nivel de incertidumbre
respecto a las decisiones que debe tomar el Es-
tado y el privado, entre otras cosas, respecto a la
forma como se debe relacionar con el ambiente. El
privado realiza también estudios que deberian ser
sistematizados para alimentar el sistema publico de
informacion con el cual debe contar la administra-
cion. Las estadisticas son de especial trascendencia,
maxime cuando fendmenos como el clima, tienen
una dinamica sélo comprensible con largos perio-
dos de seguimiento, lo mismo que el comporta-
miento de la hidrologia de un territorio o la misma
capacidad de regeneracion de un bosque.

Evaluacién ambiental de proyectos: es un instru-
mento administrativo y de andlisis de los proyec-

tos; tiene dos formas fundamentales: i) evaluacién
ambiental estratégica y ii) evaluacion de impacto
ambiental.

* La primera busca verificar a una temprana
etapa de planeacion, la viabilidad ambiental
del proyecto en consulta con los principales
actores, sin entrar en detalles analiticos sino
mas bien prospectivos, observando la légica
del proyecto de acuerdo con el contexto so-
cioeconomico y politico dentro del cual se
desarrollara.

* La segunda, se impuso desde los afios 70
como herramienta del proceso de toma de

Estos parametros definen niveles de calidad para las aguas, el aire, el suelo y el paisaje, como resultado del analisis de las condiciones fisicas,
quimicas y bioldgicas para determinar la capacidad de un ecosistema para absorber emisiones, resistir transformaciones y mantener su equilibrio

dinamico.

Los estandares de emision hacen referencia al nivel de contaminacion fisica, quimica y bioldgica aceptable (segura) para una sociedad. El objetivo
principal de los estandares es fijar limites maximos permitidos para la emision de sustancias al ambiente, por encima de los cuales se generan

sanciones.
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decisiones, con el fin de dimensionar los im-
pactos Yy los efectos, positivos y negativos de
un proyecto, publico o privado, de manera
que se decidiera sobre su ejecucion; en caso
de ser viable, se recomendaran las medidas
necesarias para evitar, minimizar o compen-
sar los impactos y los efectos negativos®. Esta
evaluacion se basa en la realizacion de estu-
dios de impacto ambiental. Tipicamente los
estudios incluyen un componente descriptivo
de los componentes del entorno (geologia,
clima, geomorfologia, suelos, biota, demo-
grafia_humana, dinamica econdmica, cultura,
arqueologia, normas, instituciones, analisis
de riesgos ambientales y tecnolégicos); este
analisis debe permitir identificar, interpretar,
predecir y prevenir las consecuencias de las
acciones generadas por la ejecucion del pro-
yecto sobre la salud y bienestar humanos, los
ecosistemas Yy los bienes de interés cultural y
patrimonial®'.

* Planes de manejo o adecuacién o restauracion am-

biental: son mecanismos a través de los cuales la
administracion publica impone al usuario ambiental
un conjunto de actividades orientadas a evitar o
mitigar problemas ambientales y sociales, a implan-
tar practicas ambientales adecuadas en concordan-
cia con los estandares o con los que se le imponen
en el plan, a remediar dahos, a adecuar las condi-
ciones del entorno afectado, a realizar acciones de
restauracion ambiental, etc.

* Plan de gestion social: refleja el compromiso de un

usuario ambiental respecto a la comunidad, en el
sentido que asume o se le imponen obligaciones
relacionados con la forma como debera trabajar
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con la comunidad o le dara participacion o le infor-
mara respecto a la ejecucion del proyecto.

» Evaluacion de riesgos (naturales o tecnologicos):

se realiza en proyectos o en condiciones sociales
prevalecientes. Frecuentemente se incluyen como
requisito en los estudios de impacto ambiental, ya
que se trata frecuentemente de situaciones que
pueden poner en riesgo a la poblacion afectada
por el proyecto. También se realiza con frecuen-
cia, por exigencia legal en algunos casos, para los
planes de ordenamiento del territorio, urbano o
rural. Finalmente se ponen en marcha en dreas en
donde se ha detectado la ocurrencia de desastes
y la evaluacion de amenazas indica la necesidad
de proceder a realizar el analisis de riesgos. Tam-
bién se realizan analisis de riesgos financieros y
en oportunidades sociales y ambientales, para los
proyectos.

* Las licencias ambientales o permisos: la licencia o

los permisos ambientales son actos administrativos
mediante los cuales la autoridad ambiental auto-
riza la ejecucién de obras, el establecimiento de
industrias o el desarrollo de cualquier actividad
susceptible de causar graves dafos ambientales
o modificaciones considerables al paisaje*’. Estos
instrumentos sirven para hacer el seguimiento a
las obligaciones impuestas, las cuales normalmen-
te incluyen planes de manejo ambiental (exigen-
cias de comportamiento o inversion), acciones de
mitigacién de impactos, compensaciones y simila-
res. El instrumento es un medio de intervencion
estatal por excelencia, el cual frecuentemente es
empleado para intervenir incluso en las decisiones
tecnoldgicas que deberia unilateralmente adoptar
el usuario; estas situaciones llevan en ocasiones a

Algunas personas sostienen que las evaluaciones de impacto ambiental son instrumentos de planificacion; por este motivo se incluyen en este
bloque en la medida que se generan recomendaciones para actuar en el tiempo evitando o minimizando dafos. Las evaluaciones de impacto
ambiental se han convertido, al menos en América Latina, en instrumentos de tramite necesarios para la consecucion de una licencia ambiental.
ORTEGA, Rodriguez Ramén, Rodriguez Mufioz Ignacio. Manual de Gestion del Medio Ambiente. MAPFRE 1994. Pag 129.

Algunos autores como Rodriguez, M. (2002) consideran las licencias ambientales como instrumentos de planificacion; en realidad son instrumentos
subsidiarios frente a la inexistencia de un plan de ordenamiento de un territorio, adecuadamente confeccionado y ambientalmente evaluado.
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liberar de responsabilidades al mismo tenedor de
la licencia o el permiso.

* Pdlizas de cumplimiento: normalmente respaldan

las obligaciones impuestas por la autoridad a quien
es beneficiario de una licencia ambiental o de un
permiso o de un plan de manejo ambiental o si-
milar. Esta poliza, normalmente expedida por una
compania de seguros, puede en oportunidades ser
reemplazada por una carta de crédito o similar.

* Alertas: este mecanismo permite adoptar coyuntu-

ralmente medidas administrativas y de policia para
reducir problemas de contaminacion. Ciudad de
México es famosa por estas medidas, donde cuan-
do los niveles de contaminacion superan los limites
establecidos, se prohibe el trafico automotor e in-
cluso el funcionamiento de algunas empresas. Este
instrumento se aplica igualmente en relaciéon con
los riesgos.A manera de ejemplo, existe un sistema
de alertas para el manejo de la situacion del volcan
Galeras en Colombia, donde dependiendo de su
actividad se ordena la evacuacion de las personas
que habitan en el area afectada.

» Sistemas de gestién ambiental: son instrumentos

voluntarios con los cuales los usuarios ambienta-
les (empresariales o domésticos), pueden adoptar
buenas practicas con respecto a los procesos pro-
ductivos o las actividades rutinarias diarias. Inter-
nacionalmente existen modelos como por ejem-
plo Responsable CARE de la industria quimica o
el de ISO 14000, etc. Incluso por sectores de la
produccién existen modelos. Para hogares también
existen manuales de buenas practicas, relacionados
con ahorro de energia (iluminacion, calentamiento
de agua, etc); ahorro de agua con ayuda de apara-
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tos eficientes; manejo de residuos; etc. Si bien es-
tas practicas se caracterizan por ser voluntarias, la
promocion de estos instrumentos administrativos
reduce el costo de gestion y tiene efectos significa-
tivos sobre el entorno.

Convenios voluntarios: este instrumento permi-
te a la administracion acordar con sectores de la
produccién, niveles de cumplimiento y desempeno
ambiental mas alla de las normas, abrir espacios de
participacion ciudadana, generar formas de finan-
ciamiento para la inversién ambiental, estimular o
justificar la adopcidn de otros instrumentos, entre
otros beneficios. Estos convenios giraron en un
principio en torno al modelo de produccion mas
limpia*}; nuevas generaciones de convenios inclu-
yen nuevos alcances, hasta el punto de prever la
relocalizacion empresarial con adopcion de tecno-
logias ambientalmente sanas.

* Acuerdos de cumplimiento: son instrumentos basi-

cos para facilitar el cumplimiento de las normas, sin
iniciar la labor con medidas sancionatorias. Se defi-
nen tiempos y recursos en los compromisos indivi-
duales de los usuarios vinculados a estos procesos,
asi como mecanismos de seguimiento y efectos en
caso de incumplimiento.

Premios: existen varias iniciativas mundiales, como
la de la WEC*, que premiaban el desempefo
empresarial, sin intervencion del sector publico.
Posteriormente algunos gobiernos optaron por
poner en marcha modelos similares. Los premios
estimulan la realizacién de proyectos innovativos.
Algunos son simples, otros mas complejos como
el premio a la Excelencia Ambiental del DAMA
en Colombia®. Estos premios pueden ser basica-

Produccion Mas Limpia (PML) fue un exitoso modelo impulsado por el PNUMA, oficina de Paris, desde finales de los afios 80.Varios paises pusieron
en marcha Centros de PML que alin apoyan procesos de optimizacién de productiva empresarial.

World Environment Council

Este premio, otorgado por la autoridad ambiental de Bogota, Secretaria Distrital de Ambiente (anteriormente Departamento Administrativo del
Medio Ambiente, DAMA), verifica el desempenio empresarial en un conjunto de variables; destaca igualmente a empresas que se encuentran avan-
zando hacia la excelencia ambiental y a otras que se mantienen alli. El premio basicamente incluye un elemento simbdlico y mucha propaganda.Ver

www.dama.gov.co
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mente reconocimientos a la gestion de un o va-
rios usuarios ambientales o de una ONG o de
una comunidad o de una autoridad territorial o
de individuos.Ya varias empresas privadas otorgan
premios de este tipo, gracias a lo cual se le facilita
a la administracion publica su gestion ambiental.

Certificaciones: Basicamente se refiere a certifi-
caciones de cumplimiento ambiental que pueden
expedir las autoridades a favor de usuarios.

* Participacion, consulta y veeduria: Si bien estos ins-

trumentos también se relacionan con la adminis-
tracion, se revisan en el ambito social.

* Denuncias y quejas: cuando la ciudadania reali-

za denuncias o se queja por razones ambientales,
es cuando se demuestra si la administracion fun-
ciona. Este poderoso instrumento administrativo
le permite a la administracién actuar sin demora
en funcion del interés de la poblacion, antes de la
ocurrencia de problemas que pueden llegar a ser
complejos de resolver; un ejemplo es la denuncia
de posibles deslizamientos, que deben llevar a la
administracion a tomar medidas inmediatas para
evitar desastres sociales y ambientales.

* Reportes de desempeiio: son mecanismos de co-

municacion entre la administracion publica y la ciu-
dadania, o entre las empresas y la ciudadania. En
ambos casos se pretende informar adecuadamente
a las personas sobre el estado del ambiente y el
desempeno de la administracion o de las empresas
a través de indicadores. Estos deben ser facilmente
entendibles y verificables. Los reportes de desem-
pefo se han convertido en un mecanismo de ex-
presion de la responsabilidad social empresarial, en
el cual se evidencia la gestion social y ambiental de
las empresas o de la administracion publica.

Sistemas de informacion: son el instrumento a través

del cual la administracion almacena, transforma, divul-
ga,analiza y construye informacion ambiental y social.
Deben contener los indicadores esenciales ambienta-
les para hacer seguimiento a la calidad del entorno, al
nivel de cumplimiento empresarial, al nivel de alerta
que se debe adoptar de acuerdo con los datos gene-
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rados por las redes de monitoreo. Estos sistemas se
conciben con base en referentes geograficos.

6.4.3.7 Instrumentos Sociales

Anteriormente se evidencid la importancia de abrir las
puertas a la comunidad dentro de los procesos de pla-
neacion, donde para cada instrumento debera haber el
mecanismo idéneo.También se menciono el plan de ges-
tion social como instrumento administrativo.

* Participacion: en materia social la esencia es la vin-
culacion poblacional a los procesos y proyectos, en
forma activa, documentada previamente, analizada
en sus implicaciones y con informacion suficiente,
clara y comprensible para alimentar los procesos
participativos en todas las instancias pertinentes de
planeacion, normativas, de administracion y demas.
En general Latinoamérica, Norteamérica y Europa,
tienen instauradas en las leyes de los paises la par-
ticipacion ciudadana como parte de los procesos
de toma de decisiones. En la practica, esta parti-
cipacion se orienta en materia ambiental hacia la
consulta y la veeduria.

* Consulta: se trata de someter a discusion planes,
programas o proyectos con el andlisis de las impli-
caciones ambientales y sociales. Lo mas frecuente
es que dentro del proceso de evaluacion ambien-
tal la consulta previa al otorgamiento de licencias
ambientales, se realice a través de diversos medios.
En algunos casos (Argentina por ejemplo), es sufi-
ciente poner a disposicion del publico la evaluacién
ambiental, informando por prensa sobre este he-
cho; en otros, como en Chile, Ecuador, Colombia,
Costa Rica y Nicaragua (para mencionar algunos
ejemplos), se prevé la realizacion de una audien-
cia publica o similar, para cierto tipo de proyectos
y dependiendo de las condiciones de los mismos.
En general, esta consulta no es decisoria, pero ali-
menta con argumentos a la autoridad ambiental.
En relacion con las consultas, tanto el Banco Mun-
dial como el Banco Interamericano de Desarrollo
prevén dentro de sus politicas de salvaguardias la
realizacion de consultas de los proyectos que se
pretenden financiar, en especial cuando requieren
estudio de impacto ambiental (tipo A).
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* Veeduria: este instrumento existen también en
casi todas las legislaciones y pretende ser un
mecanismo de apoyo para la administracion en
relacion con el seguimiento de los proyectos. Se
basa en el empoderamiento que el Estado de la
a la comunidad para vigilar las obligaciones de
los contratistas o de quienes realicen proyectos,
normalmente de acuerdo con las obligaciones im-
puestas a través de las licencias, permisos o planes
de manejo ambiental.

» Comunicacién y educacion: para todo proceso de
participacion social se requiere comunicacion de

la informacion, de los procesos, de las decisiones
(actos administrativos, normas, proyectos, finan-
ciacién, etc.). La poblacion debe estar informada
para ejercer sus derechos y cumplir con sus debe-
res; para contribuir en la ejecucion de los proyec-
tos y para realizar el seguimiento de estos y sus
efectos. La comunicacion debe ir progresivamente
articulada a esquemas informales o formales, de
manera que el efecto de la comunicacién (y de la
participacion, ademas), se logre en forma cada vez
mas eficaz.

6.4.3.8 Instrumentos Técnicos

En realidad, la mayoria de los instrumentos mencionados
hasta ahora requieren un fundamento técnico, sin el cual
el instrumento posiblemente se torna inviable. Por este
motivo se senala en la matriz de Articulacion de los Prin-

cipales Componentes de la Gestion Ambiental, la herra-
mienta que requiere mayor profundizacién técnica.

6.4.3.9 Instrumentos de Autogestion

Se trata del estimulo a la iniciativa privada respecto al
mejoramiento de su gestion ambiental y de la reduccién
de riesgos. Si bien esta familia de instrumentos tienden a
tener mayor aplicacion entre empresas grandes, aplica a
pequenas y mediadas en la medida que vean claramente
el valor agregado del las oportunidades que enfrentan.
Ya los instrumentos han sido explicados en algunos titu-
los anteriores, pero es importante resaltar que cuando
funcionan, el nivel de eficacia de la gestion ambiental se
eleva significativamente con un minimo de costo para la
sociedad.

7 OFERTAAMBIENTAL, IMPACTOS
AMBIENTALESY SU RELACION CON LA
GENERACION DE RIESGOSY DESASTRES

Como se vio en el modelo que contiene los elementos
transformadores del territorio, el ser humano requiere
del uso y transformacion de los recursos que le ofrece la
naturaleza, conocidos como la oferta ambiental, para el
desarrollo de actividades que le permitan incrementar la
calidad de vida, a través de procesos de desarrollo eco-
némico y social. Estas actividades tienen impactos sobre
el medio, de los cuales, los clasicos, se resaltan en el gra-
fico siguiente.
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Figura 5. Impacto Ambiental y desastres
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La figura anterior, de elaboracion propia para este docu-
mento, facilita identificar los nichos cuyo encuentro o co-
nexion permite avanzar hacia un esquema integrado de
gestion del riesgo y ambiental.

La figura no es exhaustiva ni detallada respecto a la ofer-
ta ambiental ni tampoco lo es en cuanto a la lista de
posibles desastres que ocurren en la realidad. Sin embar-
go, permite entender cémo es de entrelazada la relacion
entre desastres, fenomenos ambientales y actividades
humanas, uno de los motores mas importantes, junto
con la dinamica natural, de generacién de desastres. Al
final, la realidad es que los desastres producen dafios en
personas, bienes y servicios (incluidos en el concepto de
bienes y servicios los de tipo ambiental).

La figura articula igualmente varios niveles de resolucion
cuya comprension esta basada en diferentes dimensiones
espacio-temporales. Por ejemplo, si bien es cierto que el
proceso de cambio climatico es un fenémeno lento y con
efectos globales, también es cierto que tiene efectos pun-
tuales que pueden potenciar los problemas cuya dimen-
sion es estrictamente local y frecuente. Es el caso de los
deslizamientos, frecuentemente inducidos puntualmente
por actividades humanas.

El esquema anterior permite también comprender que
las actividades humanas, por simples que parezcan, no se
encuentran desarticuladas de numerosos fenomenos in-
ducidos por el ser humano, cuyos efectos terminan gene-
rando costos sociales, econémicos y ambientales usual-
mente muy relevantes para las sociedades, especialmente
las que tienen poblaciones en condiciones de marginali-
dad, como las latinoamericanas.

En este sentido es muy relevante retomar los conceptos
que provienen de la historia de los asentamientos huma-
nos, en particular a partir de los intensos procesos de
urbanizacion que ha vivido la humanidad durante las dl-
timas 6 décadas. Se trata de procesos de marginalizacion
social, asociada a la localizacion de sus asentamientos. En
practicamente todas las ciudades del tercer mundo han
prevalecido procesos irregulares de ocupacién de suelos,
ya que la poblacion de menores ingresos se asienta en
areas donde el valor de las tierras es menor, lo cual ocu-
rre en sitios de dificil acceso, inestables o de poco valor
productivo, léase laderas, pantanos, humedales, margenes

de rios y similares.Y es precisamente alli en donde mas
frecuentemente suceden desastres o, puesto de otra ma-
nera, en donde la poblacién tiende a sufrir mas los efec-
tos de eventos causantes de muertes, danos a bienes o
a servicios.

Aunque lo anterior estd documentado por numerosos
autores (véase por ejemplo Aysan 1994; Wisner 2002;
PNUD 2004; Cardona 2004;World Bank 2005), no sobra
recordar la vigencia de las conclusiones de Aysan (1994, p.
14) en el sentido que la*“vulnerabilidad al desastre ocurre
a nivel local y requiere ser entendida y mitigada a nivel
local”, a pesar de lo cual poco el esfuerzo realizado para
entender las amenazas locales y las condiciones locales
de vulnerabilidad, ya que la mayor parte de la atencién
se enfoca hacia los eventos mayores.Y tales analisis de
vulnerabilidad requieren enfoques dinamicos y flexibles,
incluso con aproximaciones que pueden ir mas alla de
las planteadas por Wisner (2002), ya que frecuentemente
involucran no solamente diversas condiciones sociales,
sino numerosos aspectos ambientales, como lo indica la
figura anterior.

A partir de tales planteamientos es posible, como se
ejemplifica adelante en este documento, contribuir en la
estructuracion y articulacion de instrumentos con base
en los cuales la gestion ambiental y del riesgo, pueden
actuar en funcion de un mismo propésito: minimizar las
amenazas para las personas, los bienes y los servicios y
mejorar el manejo del entorno, natural y construido.

8 ORIENTACIONESDEPOLiTICAYNORMAS
DE CARACTER INTERNACIONAL

En la tabla siguiente se presenta una relacion de las prin-
cipales reuniones de caracter internacional que han ge-
nerado lineamientos para abordar tanto la problematica
ambiental como la ocurrencia de desastres y las pérdidas
econdmicas y sociales asociadas a ellos.

Lo que se percibe es que, a pesar de que las recomen-
daciones generadas por diversas reuniones interguber-
namentales han motivado cambios de tipo institucional
y normativo en cada uno de los temas en los diferentes
paises, existe alin un divorcio conceptual entre la gestion
del riesgo y la gestion ambiental, a pesar de que las con-
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ferencias que abordan el tema ambiental incluyen algin
principio relacionado con los riesgos o prevencion de

desastres y viceversa, pero no se percibe una estrategia
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con recomendaciones de manejo integral.

Tabla 3. Lineamientos internacionales para la Gestion Ambiental y la Gestion de Riesgos

DECENIO
INTERNACIONAL
PARA LA REDUCCION
DE DESASTRES
(Actividades)

Identificacion del riesgo
y evaluacion del mismo.

Evaluacion de la vulne-
rabilidad y del peligro,
andlisis de la relacion
costo-beneficio para in-
vertir en mitigacion y
prevencion

Proveer informacion ade-
cuada para la adopcion
de decisiones y politicas
generales.

ESTRATEGIA DE
YOKOHAMA (Principios)

La evaluacion del riesgo
es un paso indispensable
para la adopcion de una
politica y de medidas
apropiadas y positivas
para la reduccion de
desastres.

La prevencion de de-
sastres y la preparacion
para casos de desastre
revisten importancia fun-
damental para reducir la
necesidad de socorro en
casos de desastre

La prevencion de de-
sastres y la preparacion
para caso de desastre
deben considerarse as-
pectos integrales de las
politicas y la planifica-
cion del desarrollo en los
planos nacional, regional,
bilateral, multilateral e
internacional.

MARCO DE ACCION
DE HYOGO
(Prioridades de accion)

Velar por que la reduccion
de los riesgos de desastre
constituya una prioridad
nacional y local dotada
de una solida base insti-
tucional de aplicacion.

- Marcos institucionales y
legislativos nacionales

- Recursos

- Participacion de la co-
munidad

Identificar, evaluar y vigi-
lar los riesgos de desas-
tre y potenciar la alerta
temprana.

-Evaluacion de los riesgos
a nivel nacional y local
-Alerta temprana

-Capacidad
-Riesgos  regionales y
emergentes
Utilizar los  conocimien-

tos, las innovaciones y la
educacion para crear una
cultura de seguridad y de
resiliencia a todo nivel.
-Gestion e intercambio de
informacion

-Ensefianza y formacion
-Investigacion

-Conciencia piblica

OBJETIVOS DEL
MILENIO

Erradicar la pobreza ex-
trema y el hambre

Lograr la educacion pri-
maria universal

Promover la igualdad de
genero y el empodera-
miento de la mujer

AGENDA 21
(Capitulo 7) *

El objetivo es poner a
todos los paises, en par-
ticular los propensos a
los desastres, en condi-
ciones de mitigar las
consecuencias  negativas
para los asentamientos
humanos, las economias
nacionales y el medio
ambiente de los desas-
tres naturales o provoca-
dos por el hombre.

Desarrollo de una cultu-
ra de seguridad

JOHANNESBURGO

Nos comprometemos a
reducir las repercusiones
economicas, sociales y
ambientales de las catas-
trofes naturales intensifi-
cando la cooperacion in-
ternacional, desplegando
tecnologias racionales y
continuando la prepa-
racion de sistemas de
alerta temprana. ¥

)

18 O 1L LAY

46  El Programa 21| es bastante extenso y en otros capitulos hace alusiones riesgos. Se escogio el capitulo 7 por ser el mas relevante para los fines del
presente documento.
47  ONU. Proyecto de declaracion politica presentado por el Presidente de la Cumbre. Johannesburgo Surafrica 2002.
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DECENIO
INTERNACIONAL
PARA LA REDUCCION
DE DESASTRES
(Actividades)

Vigilancia, ~ prediccion
y alerta, asi como la
amplia difusion de las
advertencias, planes de
evacuacion, etc.

Adoptar medidas de pre-
vencion a largo plazo,
tanto estructurales como
no estructurales.

ESTRATEGIA DE
YOKOHAMA (Principios)

El establecimiento y la
consolidacion de la capa-
cidad para prevenir y re-
ducir desastres y mitigar
sus efectos  constituyen
una cuestion de suma
prioridad que hay que
tener en cuenta en el
Decenio a fin de sentar
una base solida para las
actividades posteriores a
éste

La alerta temprana de
desastres inminentes y
la difusion efectiva de la
informacion ~ correspon-
diente mediante las tele-
comunicaciones, inclusive
los servicios de radiodi-
fusion, son factores clave
para prevenir con éxito
los desastres y preparar-
se bien para ellos

Las medidas preventivas
son mas eficaces cuando
entrafian la participacion
en todos los planos, des-
de la comunidad local
hasta los planos regional
e internacional, pasando
por los gobiernos de los
paises

Articulacion de la Gestion Ambiental y la Gestion del Riesgo

MARCO DE ACCION
DE HY0GO
(Prioridades de accion)

Reducir los factores de
riesgo subyacentes.
Gestion  del  Medio
Ambiente y los recursos
naturales
-Practicas de desarrollo
social y econdmico
-Planificacion del uso de
la tierra y otras medidas
técnicas

OBJETIVOS DEL
MILENIO

Reducir la mortalidad
de los nifios menores de
5 afos

Mejorar la salud ma-

terna

Combatir el VIH Sida el

paludismo y otras enfer-
medades.

AGENDA 21
(Capitulo 7) *

Actividades de planifi-
cacion previa a los de-

sastres

JOHANNESBURGO
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DECENIO
INTERNACIONAL
PARA LA REDUCCION
DE DESASTRES
(Actividades)

Medidas de proteccion
y preparacion a corto
plazo

Medidas tempranas de
intervencion y respuesta
en caso de desastre.

ESTRATEGIA DE
YOKOHAMA (Principios)

La vulnerabilidad puede
reducirse  mediante la
aplicacion  de  métodos
apropiados de disefio y
unos modelos de desa-
rrollo orientados a los
grupos beneficiarios, me-
diante el suministro de
educacion y capacitacion
adecuadas a toda la co-
munidad

la  comunidad inter-
nacional  reconoce la
necesidad de compartir
la tecnologia requerida
para prevenir y reducir
los desastres y para mi-
tigar sus efectos.

La proteccion del medio
ambiente como compo-
nente de un desarro-
llo sostenible que sea
acorde  con
paliativa de la pobreza
es esencial para prevenir
los desastres naturales y
mitigar sus efectos.

la accion

Recae sobre cada pais
la responsabilidad pri-
mordial de proteger a
su poblacion, sus in-
fraestructuras y otros
bienes nacionales de los
efectos de los desastres
naturales.

MARCO DE ACCION
DE HYOGO
(Prioridades de accion)

Fortalecer la preparacion
para casos de desastre
a fin de asegurar una
respuesta eficaz a todo
nivel.

-Fortalecer la capacidad
normativa, técnica e ins-
titucional.

-Promover el intercambio
de informacion y la coor-
dinacion institucional.

-Fortalecer los  sistemas
de comunicacion  regio-
nales para prepararse y
asegurar una rapida res-
puesta.

-Preparar o revisar y
actualizar periédicamente
los planes y las politicas
de preparacion y contin-
gencia para casos de de-

sastre a todos los niveles.

-Promover el estableci-
miento de los fondos de
emergencia

-Elaborar mecanismos que
promuevan la participa-
¢on comunitaria

OBJETIVOS DEL

MILENIO

Garantizar la sostenibili-
dad del ambiente

Fomentar una alianza

mundial para el desa-
rrollo

AGENDA 21
(Capitulo 7) *

Reconstruccion y plani-
ficacion de la rehabili-
tacion posterior a los
desastres

61

JOHANNESBURGO
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Articulacion de la Gestion Ambiental y la Gestion del Riesgo

De la anterior tabla basicamente surge la preocupacion ambiental, utilizando como estrategia los instrumentos
sobre como, después de tantos esfuerzos mundiales por comunes, con cuya aplicacion pueden potenciarse las ac-
trabajar dos temas complementarios, siguen subsistiendo ciones, asi se realicen por entidades independientes.

esquemas aislados de gestion. El panorama visto desde la
optica de América Latina y Norteamérica*® indica que la

gestion del riesgo: 9 |NSTRUMENT,OS PARA LA INTEGRACION
DE LA GESTION AMBIENTAL
i) Se encuentra analitica e institucionalmente menos Y LA GESTION DEL RIESGO

evolucionada que la gestion ambiental
Al revisar el modelo de instrumentos de la gestion am-

i) Sigue enfatizando en la atencién y en la remedia- biental, se puede concluir que la gestion de riesgos pasa

cion (es decir, actuaciones reactivas) también por la definicién de objetivos y propdsitos, para

ejecutarse a través de diversos instrumentos, que de una

ii) Los desastres tienen impactos politicos de mayor u otra forma son similares en ambos campos. Para re-

trascendencia que los problemas ambientales y por cordar, se sintetiza a continuacion en la tabla siguiente el
consiguiente la gestion tiende a manejarse por en- esquema fundamental.

tidades cercanas al poder politico*
Tabla 4. Esquema fundamental

iv) La gestion del riesgo involucra directamente a las

entidades municipales, mas que la gestion ambien-
tal. Objetivos | Propésito Instrumentos
Por otro lado, la gestion ambiental: - L
aneacion
(%]
. o . - . 2 :
i) C?ntlnua enfatizando su.gestlon e.n Ios. procedi 2 Normativos
mientos para el otorgamiento de licencias o per- =
misos y el en control de la contaminacion -_g Institucionales
ii) Esta respaldada por instituciones mucho mas anti- ﬁ @ Fiscales
guas que las relacionadas con riesgos, generalmen- 'g 90 , .
: . £ 3= Econém./financ.
te de orden nacional o subnacional 5 3
= o - .
o Administrativos
iii) En consecuencia con lo anterior, la gestiéon ambien- 8
tal rara vez tiene asidero a nivel municipal®. b Sociales
€
(%] z .
Por las dos razones enunciadas respecto a la gestion del - Técnicos
riesgo, es necesario trazar un camino que permita arti- Autogestién
cular realmente y en el tiempo la gestion de riesgos y

48  Observaciones en terreno e Internet indican que el interés de las entidades ambientales tienen responsabilidades marginales en materia de
desastres y sus relaciones con las encargadas de riesgos son escasas o inexistentes.

49 La importancia de este hecho radica en que cuando los desastres tienen impacto nacional, las decisiones no requieren filtros diferentes a las ins-
trucciones que imparta el Presidente de la Republica las entidades pertinentes.

50 Existen algunas excepciones en ciudades grandes en América Latina: las ciudades con poblaciones de mas de 1°000.000 de habitantes en Colombia,
Quito y Cuenca en Ecuador, Lima en Peru, Buenos Aires en Argentina, para mencionar algunas.
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Articulacion de la Gestion Ambiental y la Gestion del Riesgo

El ejercicio siguiente muestra como varios de los lineas de accién tipicas de esta y la organizacién
instrumentos de la gestion ambiental son simila- para la gestion, tal como se muestra en la tabla
res para la gestion del riesgo, en funcion de las siguiente.

Tabla 5.Articulaciéon entre la Gestion Ambiental y la Gestion del Riesgo

Instrumentos para la gestion
humana

gestion

riesgo
Lineas de accion
para la gestion del

riesgo

Manejo del desastre
Conocimiento del

Planes de Desarrollo
Planes de ordenamiento’
Planes de accion

Programas

Proyectos

Presupuesto

Evaluacion de proyectos

= Impuestos

Tasas

Exenciones tributarias
Compensaciones sociales
Normas de convivencia
Normas de desempefio
Estandares de calidad

Normas técnicas
Requerimientos y sanciones
x Generacion de conocimiento’
Evaluaciones ambientales

o) Evaluacion de riesgos

Planes de manejo, adecuacion, restauracion
Plan de gestion social
Seguros contra dafios (polizas)
Control

X |X|X|X|X|X]|X]| Manejo del riesgo

XX IxIxIx x x|x Organizacion para la

X

X

X|X[X[X[X[X[X X

X

Seguimiento

Monitoreo

Indicadores

Acuerdos de cumplimiento
Competencias institucionales
Autoridades y delegaciones
Participacion

o) Consulta

Veeduria

Denuncias, quejas
Comunicacion y educacion
b > Sistemas de informacién

X[X|X|X|X|X[X|X

XX X|X|X|X|X|X|X|X X

X

X[X|X| X

X

I Territorial, ambiental, del uso del suelo, urbano, de recursos(agua, bosques, etc); incluye las restic-
ciones al uso de espacios o recursos, la generacion, recuperacién y manejo de areas protegidas y
de espacio publico

4  Datos, informacion, redes de calidad o de monitoreo, estudios
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Articulacion de la Gestion Ambiental y la Gestion del Riesgo

De la tabla anterior se pasa al esquema siguiente, en el
cual se plasman las acciones necesarias para integrar la
gestion del riesgo y la gestion ambiental a través de los
instrumentos comunes.

Cada realidad es diferente y por consiguiente, las accio-
nes pueden requerir mas intensidad o menos depen-

diendo de la normatividad reinante en cada pais, de las
prioridades de gestion y de los recursos.Adicionalmente,
las acciones requieren tener claros los objetivos y respal-
darse en las politicas del caso.

En la tabla siguiente se presentan las iniciativas de
accion.

Tabla 6. Estrategias de accion para la articulaciéon entre la Gestion de Riesgos y la Gestion Ambiental

articulan en los planes
de desarrollo, a partir
de objetivos y politicas

INSTRUMENTOS CONOCIMIENTO MANEJO MANEJO ORGANIZACION
PARA LA GESTION .
DEL RIESGO DEL RIESGO DEL DESASTRE PARA LA GESTION
AMBIENTAL
Planes de La gestion del riesgo y Las entidades ambienta-
desarrollo la gestion ambiental se les se unen con las en-

tidades responsables de
la gestion del riesgo, es-
pecialmente municipios,
para apoyar la prepara-
cion de planes

Planes de orde-
namiento '

Todo tipo de plan debe
incluir la evaluacion de
riesgos y las acciones
para minimizarlos, in-
cluyendo la generacion
de espacio publico o
reservas naturales de

areas con alto riesgo.

Los asentamientos en
riesgo deben reloca-
lizarse. Los planes in-
cluiran criterios para
asentamientos huma-
nos concordantes con
ambientales
de conservacion de

criterios

areas de interés eco-
logico

La preparacion de todo
tipo de plan de orde-
namiento se hace con
la participacion de las
entidades ambientales,
las responsables de la
gestion del riesgo y los
municipios
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Articulacion de la Gestion Ambiental y la Gestion del Riesgo

INSTRUMENTOS
PARA LA GESTION
AMBIENTAL

CONOCIMIENTO
DEL RIESGO

MANEJO
DEL RIESGO

MANEJO
DEL DESASTRE

ORGANIZACION
PARA LA GESTION

Planes de accion

Todos los anos deben
haber proyectos para
mitigacion de riesgos

Las autoridades
ambientales y las
encargadas de la
gestion del riesgo
tienen planes de
accion donde se
define el soporte
de las primeras
durante la aten-
cion del desastre

La preparacion de todo
tipo de plan de accion se
hace con la participacion
de las entidades ambien-
tales, las responsables
de la gestion del riesgo
y los municipios

Programas

Los programas

am-

bientales deben incluir
programas de mitiga-

cién de riesgos

La preparacion de todo
tipo programa se hace
con la participacion de
las entidades ambienta-
les, las responsables de
la gestion del riesgo y
los municipios

Proyectos

Los proyectos de
version ambiental

in-
se

priorizan en funcion
de las necesidades de
mitigacion del riesgo

Las autoridades
ambientales eje-
cutan proyectos
para  contribuir
en el manejo del
desastre, en de-
sarrollo de las
directrices de
quien coordina el
desastre

La preparaciéon de pro-
yectos se hace con la
participacion de las en-
tidades ambientales, las
responsables de la ges-
tion del riesgo y los mu-
nicipios

Presupuesto

Los procesos presu-
puestales priorizan in-

versiones en areas

am-

bientalmente sensibles
por el nivel de riesgo

que generan. Los

in-

gresos ambientales se
destinan con prioridad
a la mitigacion del ries-
go, cuando se asocia a
areas generadoras de

amenazas

Las autoridades
ambientales
paldan presupues-

res-

talmente el mane-
jo de desastres

La preparacién de pre-
supuestos se hace con
la participacion de las
entidades ambientales,
las responsables de la
gestion del riesgo y los
municipios
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INSTRUMENTOS
PARA LA GESTION
AMBIENTAL

CONOCIMIENTO
DEL RIESGO

MANEJO
DEL RIESGO

MANEJO

DEL DESASTRE

ORGANIZACION
PARA LA GESTION

Evaluacion de

Los proyectos se eva-

Las normas obligan a

proyectos [Gan empleando ana- evaluar proyectos inclu-
lisis de riesgos, junto yendo criterios ambien-
con los criterios am- tales y de riesgos
bientales, analizando
el proyecto con y sin
inversion en mitigacion
de riesgos
Impuestos Los gobiernos fle- | Se disefian normas para
xibilizan impues- | garantizar la flexibiliza-
tos o generan | cion del manejo imposi-
exenciones para | tivo para situaciones de
facilitar la aten- | desastre y para estimu-
cién y la recupe- | lar soluciones como las
racion de desas- | de reubicacion pobla-
tres cional
Tasas Se estudian tasas de

uso de recursos na-
turales para inversion
en manejo ambiental
y reduccion del riesgo;
se castiga con tasas al-
tas el uso de recursos
cuando causa riesgos
(ocupacion de cauces
por ejemplo)

Exenciones tribu-
tarias

Se otorgan a pobla-
ciones que
relocalizacion (impues-
to a la propiedad, por
ejemplo)

requiere

Se adoptan exenciones
de impuestos para es-
timular la reduccion de
la vulnerabilidad pobla-
cional, el cambio de uso
del suelo, las inversiones
ambientales  privadas,
etc
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Articulacion de la Gestion Ambiental y la Gestion del Riesgo

facilitar por ejemplo la
relocalizacion, o para
que no se cultive en
areas inestables

INSTRUMENTOS “
- CONOCIMIENTO MANE)O MANE])O ORGANIZACION
PARA LA GESTION “
DEL RIESGO DEL RIESGO DEL DESASTRE PARA LA GESTION
AMBIENTAL
Compensaciones Se aplican a grupos so- Se establecen las reglas
sociales ciales vulnerables para para realizar analisis de

compensacion social
y los casos y criterios
para las negociaciones

pertinentes

Normas de con-
vivencia

Se desarrollan para
garantizar que las in-
tervenciones estatales
no terminan en van-
dalismo; se desarrollan
mecanismos de solida-

ridad

Se preparan los criterios
para reglamentar los
principios de conviven-
cia y las acciones para
difundirlos

Normas de
desempeiio

Desarrolla lineas de
comportamiento fren-
te a prevencién y a
atencion de desastres;
incluyen
de comunicacion y
preparacion

mecanismos

Estandares de
calidad

Se establecen condi-
ciones de uso del sue-
lo, limites para activi-
dades generadoras de
riesgos

Normas técnicas

Se revisan o estable-
cen normas sismorre-
sistentes,
construccion en lade-
ras, normas de inter-
vencion de areas rura-
les (cobertura forestal
minima)

normas de

Se realizan los estudios
necesarios para definir
las normas y los alcan-
ces de las mismas en re-
lacion con temas comu-
nes entre la gestion del
riesgo y la ambiental
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INSTRUMENTOS
PARA LA GESTION
AMBIENTAL

CONOCIMIENTO MANE)O MANE])O ORGANIZACION
DEL RIESGO DEL RIESGO DEL DESASTRE PARA LA GESTION

Requerimientos Se establecen san-
y sanciones ciones para quienes
infrinfan  normas de
comportamiento y
generen riesgos o no
participen en la reduc-
cion del mismo

Generacion de Los estudios am-
conocimiento * bientales  deben
incluir analisis de
riesgos (partiendo
de amenazas) in-
cluyendo estudios
de localizacion po-
blacional (y vulne-
rabilidad); las redes
para generacion de
datos ambientales
deben  alimentar
modelos de indi-
cadores de riesgos,
incluyendo  siste-
mas de alertas

Evaluaciones Incorporacion  del
ambientales analisis de riesgos
de las areas don-
de se ejecutan los
proyectos en los
términos de refe-
rencia de las eva-
luaciones ambien-
tales

Evaluacion La evaluacion debe Todas las evaluaciones
de riesgos incluir analisis am- son sistematizadas y di-
bientales y reco- vulgadas, llevando a la
mendaciones  de preparacion de planes
manejo del medio de contingencia o emer-
gencia
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adecuacion, res-
tauracion

objetivos la reduccion
del riesgo

INSTRUMENTOS -
= CONOCIMIENTO MANEJO MANE]JO ORGANIZACION
PARA LA GESTION -
DEL RIESGO DEL RIESGO DEL DESASTRE PARA LA GESTION
AMBIENTAL
Planes de manejo, Deben incluir en los Se expiden normas con

los contenidos y orien-
taciones minimas de es-
tos planes

Plan de gestion
social

Debe
cientizacion y prepa-
racion para enfrentar
riesgos asociados a los
proyectos objeto del
plan

incluir la con-

Se expiden normas con
los contenidos y orien-
taciones minimas de es-
tos planes

Seguros contra
dafos (polizas)

Todos los proyectos
deben incluir pdlizas
para cubrir los posibles
riesgos generados; se
expande la opcion de
cubrir con polizas ries-
gos para comunidades
completas (transferen-
cia de riesgos)

Se desarrolla la regla-
mentacion para permi-
tir la transferencia del
riesgo y se estimula la
adopcién  generalizada
de este instrumento

tal y el de riesgos in-
gresa a sistemas de
informacion comunes
o se comparten

Control Las autoridades am- Las normas establecen
bientales y los muni- los criterios de control
cipios ejercen control articulado entre las au-
coordinado sobre si- toridades  ambientales
tuaciones de riesgo y las responsables de la

gestion del riesgo

Seguimiento Idem (control); los da- Las normas establecen
tos de seguimiento de los criterios de segui-
compartes entre enti- miento articulado entre
dades las autoridades ambien-

tales y las responsables
de la gestion del riesgo

Monitoreo El monitoreo ambien- Las normas establecen

los criterios de monito-
reo articulado entre las
autoridades ambientales
y las responsables de la
gestion del riesgo
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INSTRUMENTOS

- CONOCIMIENTO MANE)O MANE])O ORGANIZACION
PARA LA GESTION “
DEL RIESGO DEL RIESGO DEL DESASTRE PARA LA GESTION
AMBIENTAL

Indicadores Las autoridades am- Se establece la regla-
bientales, las respon- mentacién con las obli-
sables de la gestion del gaciones requeridas
riesgo y los municipios para que un sistema de
estructuran un sistema indicadores funcione y
compartido de indi- se mantenga actualizado
cadores (riesgos, am-
biental, alertas)

Alertas Las alertas para riesgos

naturales se articulan
con la gestién ambien-
tal y fortalecen

Acuerdos de
cumplimiento

Los municipios desa-
rrollan acuerdos con
comunidades para mi-
tigar el riesgo

Competencias
institucionales

Las normas
competencias
cionales en materia de

incluyen
institu-

instrumentos ambien-
tales y lineas de gestion
de riesgos, con respon-
sabilidades especificas

Autoridades y
delegaciones

Todos los municipios
son delegados en ma-
teria de gestion del
riesgo; las autoridades
ambientales  delegan
responsabilidades  en
municipios,
do las relacionadas con
riesgos

observan-

Participacion

Los procesos partici-
pativos de la poblacion
incluyen gestiéon am-
biental y del riesgo en
forma corriente y co-
ordinada

Se reglamentan los esque-
mas minimos de partici-
pacion social en la gestion
ambiental y del riesgo, in-
cluyendo los instrumen-
tos de planificacién
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tales y los municipios
reciben denuncias o
quejas tanto de riesgos
como ambientales y las
resuelven en forma co-
ordinada y expedita

INSTRUMENTO,S CONOCIMIENTO MANE)O MANE])O ORGANIZACION
PARA LA GESTION “
DEL RIESGO DEL RIESGO DEL DESASTRE PARA LA GESTION
AMBIENTAL
Consulta Los mecanismos Se reglamentan los pro-
de consulta se sis- cedimientos de consulta
tematizan para ob- eficaz y eficiente y los
tener informacion efectos de la misma,
de las comunidades para planes, programas y
con énfasis en ries- proyectos; se evallan los
gos naturales resultados de las consul-
tas
Veeduria Las comunidades se Se reglamenta el papel
capacitan para hacer de las veedurias ciuda-
veeduria de temas am- danas y se establecen
bientales y de riesgos; los criterios minimos de
se establecen indicado- capacitacion social para
res y canales de comu- la realizacion de esta
nicacion para facilitar labor; se evaliian los re-
la veeduria sultados
Denuncias, quejas Las entidades ambien- Se reglamenta como

derecho ciudadano de-
nunciar o quejarse y la
obligacion del Estado a
responder y resolver;

Comunicacién y
educacién

Se emplea la co-
municacion  para
informar y recoger
informacion sobre
amenazas natura-
les, vulnerabilidad y

manejo ambiental

Se desarrollan progra-
mas de comunicacion
y educacion, donde
confluyen criterios de
gestion del riesgo vy
ambientales

Se ponen en mar-
cha las acciones
programadas de
comunicacion
para
informada a la
poblacion en ma-
teria del manejo
de riesgos y del
manejo ambiental
requerido

mantener

Se reglamenta la obliga-
cion de disponer de pro-
gramas de comunicacion,
produccion de informes
y se establecen o revisan
programas
para la poblacion y los
funcionarios

educativos
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INSTRUMENTOS
- CONOCIMIENTO
PARA LA GESTION
DEL RIESGO
AMBIENTAL

MANEJO
DEL RIESGO

MANEJO
DEL DESASTRE

ORGANIZACION
PARA LA GESTION

Se desarrollan mo-
delos de alertas
para la gestion am-
biental y del riesgo

Sistemas de infor-
macion

Las autoridades am-
bientales expanden los
sistemas de informa-
cion con criterios de
gestion del riesgo y los
destinados a riesgos se
articulan a los ambien-
tales; se alimentan mo-
delos de alertas

Se reglamentan las obli-
gaciones de articulacion
de sistemas de infor-
macion, los campos de
trabajo conjunto y las
exigencias de apertura
de los sistemas a todos
los interesados

10 LA ESTRATEGIA PORVENIR

Hasta este punto, basicamente se ha plasmado la forma
como, de manera independiente, se ha venido manejando
la gestion del riesgo de la ambiental, cémo ésta ultima ha
incorporado marginalmente algiin tipo de responsabili-
dad en materia de riesgos y como podrian articularse los
dos campos de actuacion administrativa que confluyen
en un mismo principio: garantizar un mejor modo de vi-
vir para la poblacién humana, respetando las caracteristi-
cas fundamentales de la naturaleza.

Sin embargo, es necesario reconocer que una de las ra-
zones por las cuales los dos temas se mantienen genéri-
camente separados es porque dan visibilidad politica en
forma diferente: los desastres tienden a ser devastadores
en términos de imagen para un lider politico, cuando es-
tando anunciados, no se producen las actuaciones nece-
sarias, pero son politicamente muy rentables cuando se
atienden las calamidades de una poblacién impactada por
eventos fortuitos.

Por el contrario, los problemas ambientales son de vieja
data y los efectos derivados del manejo ambiental de un
territorio, salvo cuando se traducen en calamidades pu-
blicas susceptibles de atender a través de un mecanismo
de manejo de emergencias, no generan mayores réditos
politicos. Sin embargo, han sido objeto de atencién mun-
dial en forma cada vez mas intensa, generando compro-

misos cada vez mas intensos y desarrollando instrumen-
tos de diversa indole y utilidad.

Afortunadamente, la presion social y la opinion publica
también juegan un papel importante, ya que han hecho
en forma cada vez mas visible que los dos campos nece-
sitan expresion en materia de gestion. El punto es que
esta claro que existen numerosos elementos en comun
que permitirian potenciar sinérgicamente la gestion del
riesgo y la ambiental, si se impulsara un proceso progre-
sivo de articulacion, respetando los espacios respectiva-
mente ganados. La pregunta es jcomo se pueden apro-
vechar tales sinergias de los dos esquemas de gestion
sin debilitarlos?

Son varias las tareas que surgen para continuar en un
proceso constructivo de sinergias en torno al cual exis-
ten numerosas oportunidades de cooperacion interna-
cional que al mismo tiempo indican el largo camino que
queda aun por recorrer, a pesar de las décadas de expe-
riencia acumulada en uno y otro tema. A continuacion
algunos lineamientos de accion:

* Es necesario estudiar formas para resaltar los be-
neficios politicos de la gestion integrada del riesgo
con la ambiental, en el sentido que ahorrar vidas no
solamente refleja una actitud ética basica, sino que
genera mas beneficios cuando se compara con las
obras asistenciales en situaciones de desastre.

TIEMPO PARA ENTREGAR EL RELEVO: REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRE DESDE LA PERSPECTIVA DE GESTION AMBIENTAL, ORDENAMIENTO TERRITORIAL, FINANZAS E INVERSION PUBLICA



Articulacion de la Gestion Ambiental y la Gestion del Riesgo

El trabajo anterior implica realizar un anlisis estra-
tégico orientado hacia: i) la visualizacion, con ejem-
plos, de los beneficios cuantificados en términos
socioeconomicos; ii) la presentaciéon de la forma
como politicamente se torna “rentable” la integra-
cion de la gestion ambiental con la de riesgos; iii)
la visualizacion de cémo politicamente es muy cos-
toso dejar que las circunstancias “administren” los
riesgos o el ambiente, en forma independiente.

Con el trabajo anterior, se podra fortalecer la bus-
queda de un respaldo politico del mas alto nivel,
con el fin de que sea este el medio para impulsar la
labor integrada de la gestion ambiental y del riesgo,
sin desconocer que cada una debe recorrer cami-
nos diferentes en ciertos momentos o condiciones
de la realidad. Sélo cuando se involucran los mas
altos niveles decisorios, los locales, donde en esen-
cia ocurre el manejo del territorio, sobrevienen
los desastres y de deteriora tangiblemente el am-
biente, se sentiran respaldados para impulsar una
gestion integrada entre la del riesgo y la ambiental,
hasta donde su competencia lo permita.

Se requieren igualmente uno o varios estudios en
el contexto latinoamericano por pais, sobre la for-
ma como se maneja especificamente la gestion del
riesgo y la ambiental para culminar en un andlisis
sobre los mecanismos requeridos para poner en
practica la gestion integrada del riesgo con la am-
biental, desde el punto de vista técnico, juridico y
econdémico, ejemplo general de lo cual lo constitu-
ye el presente documento.

Posteriormente sera pertinente evaluar en detalle
los diversos instrumentos integradores de la ges-
tién, con el fin de recomendar los mas idéneos para
cada contexto socioeconomico, ensayando poner
en practica algunos claves que permitan obtener
resultados ilustrativos de la gestion integrada.
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Para potenciar los trabajos mencionados es muy
relevante poner en marcha las comunidades de
practica, como la recomendada en el Foro de
Discusion Latinoamericana sobre Gestion Am-
biental, Ordenamiento Territorial y Reduccion de
Riesgos, realizado en Buenos Aires en noviembre
de 2005 dentro del Programa de Asistencia Téc-
nica y de Capacitacion de OFDA-LAC (Sarmien-
to 2005)°'. Esta comunidad de practica permitira
orientar los trabajos y evaluar los avances de
manera que los resultados finales tengan un alto
nivel de aplicabilidad.

Los estudios por realizar deben incluir un esfuer-
Zo intenso, continuo y agil de capacitacion e in-
formacién para diversos niveles de funcionarios y
organizaciones publicas responsables de la gestion
del riesgo y ambiental, de manea que se logre de-
mostrar la complementariedad de la labor de cada
campo de trabajo con el otro y la forma como se
pueden emplear instrumentos comunes en funcién
de un fin comUn.Asi como la gestién ambiental no
existe sino con enfoques interdisciplinarios, la ar-
ticulacion con la gestion del riesgo mostrara mas
eficacia en la medida que se logre una labor técnica
que trascienda el actuar de disciplinas aisladas. En
este punto la comunidad de practica, mencionada,
vuelve a jugar un papel relevante.

La capacitacion en general produce mejores efec-
tos en la medida que el contenido puede ser dis-
cutido, alimentado y puesto en practica y mas aun,
cuando existen incentivos con los cuales se esti-
mule a los profesionales involucrados como indi-
viduos, a los expertos en los temas ambientales y
a los expertos en temas de riesgos, de forma tal
que se potencien los espacios de debate, reflexion
e intercambio de experiencias y al mismo tiempo
se generen nuevas lineas de accion que realimen-
ten sus propias disciplinas. Tales incentivos deben

Tanto en la introduccion del taller como en la relatoria alimentada con el trabajo conjunto entre todos los asistentes, se resalté la importancia
de la comunidad de practica para que ésta se convierta en un ambito de debate, reflexion, intercambio de experiencias e informacion y proponga

proactivamente lineas de trabajo a futuro.
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ser estudiados y creados a la medida de las con- * La banca multilateral, debe jugar un papel pre-
diciones nacionales o internacionales en donde se ponderante ya que, asi como los proyectos de
logren impulsar las comunidades de practica y las crédito son viables siempre y cuando cumplan
labores de capacitacion. con politicas de salvaguardia ambientales de los
bancos, los criterios analiticos de riesgos deben
* La capacitacién debe trascender con el tiempo a hacer parte de los mismos estudios ambienta-
la funcién publica para permear la academia, la in- les previos y pesar igualmente en los procesos
vestigacion, la ingenieria aplicada en relacién con decisorios.
la gestion ambiental y del riesgo, asi como la con-
sultoria. * Por el lado de los organismos internacionales y las
agencias de desarrollo, su papel es trascendental:
* Los marcos regulatorios y por consiguiente, las en la medida que los dos temas se sigan manejan-
competencias institucionales, requieren un estudio do en forma compartamentalizada, las posibilida-
a profundidad a nivel continental, con el fin de des- des de complementariedad y sinergia se seguiran
atacar ejemplos donde unos y otros buscan com- perdiendo. Por tal razén sera pertinente el forta-
plementariedad y pueden indicar caminos para lo- lecimiento de una estrategia de trabajo donde sis-
grar sinergias importantes. Igualmente, este estudio tematicamente la gestion del riesgo se articule a la
podra ayudar a sefalar vacios que ain perduran y ambiental y viceversa, de manera que surjan rutina-
oportunidades que aln existen en diversos paises riamente actuaciones o proyectos articulados. Este
en relacion tanto con la gestion del riesgo como sera un tema clave para futuras agendas de trabajo
con la ambiental. a desarrollar entre las agencias.
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I. INTRODUCCION

El Decenio Internacional para la Reducciéon de los De-
sastres ha dejado como legado una nueva actitud frente
a los desastres: de una mirada fatalista y entregada a un
destino incierto, se ha pasado a una idea movilizadora,
centrada en la capacidad de las comunidades y de los pai-
ses para poder intervenir en su propia vulnerabilidad y su
nivel de riesgo. Esas ideas, construidas con mucho esfuer-
zo por la comunidad internacional, estan encaminadas
a comprender los desafios planteados por el escenario
ambiental, econémico, social y politico actual; pero no
han logrado todavia insertarse con fuerza en los paises
latinoamericanos.

Como se ha sefialado en muchos documentos, se ha
logrado ampliar la vision sobre el tema y ademas en el
plano operativo se han realizado importantes avances. Es
necesario destacar por ejemplo, la aprobacion de nuevas
leyes y estrategias nacionales para la reduccion de los
desastres en algunos paises, nuevos enfoques regionales
(redes regionales, intercambios de informacion, redes
universitarias, etc.) y lentamente, un cambio desde el en-
foque de la preparacion para casos de emergencia hacia
la reduccion de la vulnerabilidad y los riesgos.

Los desafios planteados en los objetivos del Decenio, de
mejorar la capacidad de cada pais para responder a sus
desastres con rapidez y eficacia, de aplicar el conoci-
miento cientifico y tecnologico para reducir la vulnera-
bilidad de las comunidades, de organizar programas de
asistencia técnica y de transferencia tecnoldgica y pro-
gramas de educacion y formacion, han encontrado un
muy amplio desarrollo a nivel tedrico y metodoldgico,
en el ambito de la difusidn y en el contexto de la coope-
racion internacional; pero todavia no se ven reflejados
-en una medida conveniente- en el quehacer diario de
las comunidades ni en la reduccién de sus problemas de
riesgo. Lo cierto es que existen muy pocos ejemplos de
experiencias exitosas que puedan ser divulgadas como
la de la ciudad de Manizales (Colombia); en la mayor
parte de los casos, los temas estan en debate o en pro-
ceso de instalacion. ;Cuadles son los elementos que es-
tan gravitando en ese desajuste?

- Faltan instrumentos operativos para gestionar territo-
rios en riesgo: la falta de una metodologia de manejo
integrado del territorio que incluya la variable ries-
go limita la posibilidad de orientar con certeza una
gestion adecuada del mismo.

- Faltan politicas innovadoras para reducir el riesgo: no
hay estrategias claras para lograr la insercion de los
temas de riesgo en la organizacion politica institu-
cional de los diferentes paises.

- No hay una respuesta social responsable frente al ries-
go: es evidente en muchos paises, la falta de con-
ciencia publica y privada del tema del riesgo como
variable de ajuste del desarrollo; como consecuen-
cia sigue avanzando el uso indiscriminado del suelo
y de los recursos desde el proceso econémico y
social, y se imponen los intereses privados por so-
bre la seguridad de las comunidades.

- Hay una marcada debilidad en la gestién y en el ma-
nejo de la inversion frente al riesgo: conspira en este
proceso, la diversidad de escenarios socio-politi-
cos, economicos Yy las debilidades estructurales de
los paises latino-americanos, que limitan por un
lado, las posibilidades de gobernabilidad y por otro,
el hacer comparaciones y estimaciones reales para
calcular las ventajas econémicas de reducir la vul-
nerabilidad en el proceso de desarrollo.

Por vias paralelas, cada uno de estos temas esta siendo
abordado, ya sea a través de foros, reuniones de trabajo,
talleres especializados, etc., promocionados por organis-
mos de cooperacion internacional, o bien por estudios
provenientes del sector de ciencia y técnica de la region
(redes universitarias, institutos de investigacion, institu-
tos de desarrollo tecnolégico y social, etc.) e incluso por
propuestas de organismos de gobierno de algunos paises
que han avanzado hacia estos temas con mas fuerza por
su situacion especial de vulnerabilidad, como ocurre con
los paises de Centroamérica y el Caribe.

Por vias separadas también se plantean conclusiones y
recomendaciones, se aconsejan formas de trabajo asen-
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tadas en procesos cientificos solidos, se producen inno-
vaciones en los instrumentos y metodologias ambien-
tales, territoriales, de gestion del riesgo y de desarrollo
regional, se trabaja con gobiernos regionales, locales y
con comunidades para insertar estos conocimientos en
los procesos de gestion, lo que podria llevar a pensar
que gran parte del problema esta resuelto o en vias de
solucionarse.

Sin embargo es evidente que en esta diaspora de ideas y
de mecanismos de intervencion, se esta tropezando con
la dificultad de la insercién y aplicaciéon de estos te-
mas en el mundo de la gestion publica y privada
en forma sistematica y constante para intervenir en los
niveles de riesgo real de las comunidades. Los resulta-
dos asi lo revelan: generalmente se obtienen resultados
parciales, sectoriales o muy localizados, y en otros casos
existe una paralizante superposicion de acciones seme-
jantes.

Frente a este escenario difuso, se impone tratar de cam-
biar la perspectiva; es necesario reconocer que el
enfoque utilizado no se adapta a lo que se quiere corre-
gir. Es evidente que el problema no puede ser abordado
o resuelto por vias separadas o por vias paralelas, alin
cuando se pueda justificar esta actitud en la heteroge-
neidad de paises y de ambientes o en la necesidad de
responder a una administracion de caracter sectorial. Es
posible pensar que —respetando la diversidad étnica, cul-
tural, historica, econémica, social y ambiental- se deberia
construir un enfoque de sintesis que reproduzca - a
nivel operativo- el escenario que queremos corregir. Es
decir, el enfoque de intervencion deberia ser concebido
con un criterio de convergencia.

{Cual es el punto de convergencia entre temas tan
diversos?

- ¢(Cual es la estrategia adecuada para una in-
tervencion sencilla, oportuna, rentable y social-
mente aceptable, para desarrollar localidades,
zonas, ciudades, territorios seguros y a la vez
competitivos?

- ¢Cual es la escala en la que debe ser contextua-
lizada esa estrategia para poder obtener mejores,
mas rapidos y eficientes resultados?

-/’ go

- (Cudles son las dimensiones sociales que permi-
ten identificar responsables comprometidos con la
estrategia de reduccion del riesgo?

- (Cuiles son los costos ambientales que se de-
ben asumir individual y socialmente para crecer en
forma segura, competitiva y sustentable?

- (En qué valores econémicos se debe posicionar
esta estrategia para balancear costos y beneficios
en pro del desarrollo y la calidad de vida?

- (Cudles son las formas de distribucion del po-
der, el tipo de organizaciones administra-
tivas y acuerdos institucionales que pueden
garantizar un proceso de desarrollo territorial se-
guro y sustentable?

Incluso se puede avanzar mas: jexiste ese punto de
confluencia? Si no existe, ;jes posible construirlo?... En
principio, todos los componentes que se han senalado:
ambiente, riesgo, ordenamiento, desarrollo, tienen ele-
mentos comunes a nivel teérico-metodoldgico, procesos
semejantes en el ambito operativo e incluso reflexiones
superpuestas. Es que todos ellos se asientan sobre una
base territorial comun cuyo anilisis los une con una
sinergia compleja:

- predominan las relaciones sistémicas sobre las de
causa efecto,

- predominan los procesos sobre los componentes,

- existe la capacidad potencial de autoconstruccién
y/o autodestruccion por la accion humana, sus de-
sarrollos tecnoldgicos y sus procesos de organiza-
cion socio-politica,

- existe vinculacién dinamica entre sistemas con di-
ferentes formas de crecimiento, con acciones de
complementacion, absorcion, competencia, some-
timiento, etc., que desafian las normas y las leyes
tradicionales de cada pais,

- existen organizaciones virtuales formadas por di-
ferentes actividades humanas, que utilizan nuevas
herramientas como la comunicacion, la informatica
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y mecanismos de control remoto para intervenir
en el territorio,

- existen ciclos dominantes y recesivos en su com-
portamiento y

- seregistran diferentes capacidades de readaptacién
y organizacion para superar los ciclos.

iDénde nace el riesgo!... ;(Qué de todo esto genera o
acrecienta la vulnerabilidad? ... ;Cuales son los procesos
que desencadenan nuevas amenazas ambientales, antro-
picas, tecnoldgicas, sociales? ;En qué medida ellas poten-
cian a las amenazas naturales existentes’...

Es evidente que el problema va mas alla de la vision
parcializada de un problema de riesgo, de un problema
ambiental o de desarrollo espacial por mas extension
geografica que posea: todo esta vinculado con un pro-
blema de funcionamiento territorial que puede ser
mas o menos exitoso pero que no es estable, sino que
es capaz de construir en cada momento una cadena de
etapas diferenciadas e incluidas en una evolucién/involu-
cion permanente.

Desde esa posicion convergente, compleja y dinamica
se debe ademas preguntar: ;cudles son las herramien-
tas disponibles para controlar estos procesos!; jcua-
les son a su vez los procesos de reflexion, formulacion,
evaluacion, control y gestion que se adaptan mejor a la
naturaleza de estas sinergias?; ;como aproximar esas dia-
lécticas para que permitan actuar con unicidad en el sis-
tema territorial para hacerlo mas seguro, reduciendo su
vulnerabilidad y mejorando su desarrollo? En principio,
aparecen tres herramientas de intervencion claramente
diferenciadas:

- el ordenamiento territorial de profundas raices
europeas que es el mas antiguo ya que surge entre
la década del 60 y 70; la construccion del concep-
to latinoamericano de O.T. sin embargo tarda mas,
ya que recién en 1990 el O.T. se perfila como una
estrategia para lograr el desarrollo sostenible de la
region;

- la gestion ambiental se difunde a partir de la
década del 70/80 como resultado de la toma de

conciencia planetaria sobre lo efimero de la dis-
ponibilidad de los recursos y la irracionalidad que
predomina en su uso colectivo; y finalmente

- la gestién del riesgo que se fortalece a partir de
la década del 90, como resultado de una revision
del proceso de produccion de los desastres basado
en la teoria de la reduccién de la vulnerabilidad, su
aplicacion practica y las politicas que genera.

En la base de estas tres posiciones esta la concepcion
del HOMBRE CONSTRUCTOR de nuevas sinergias,
capaz de superar las limitaciones de su entorno en una
medida aceptable.

Cada una de estas herramientas disciplinarias ha tenido
un rapido y formidable desarrollo tedrico-metodologico,
ha avanzado en su aplicaciéon a diversos tipos y escalas
territoriales y tiende a afianzarse a través de la forma-
cion sistematica de recursos humanos y profesionales
que la practica. Todas ellas tienen como objetivo central
mejorar el funcionamiento territorial para hacerlo
mas seguro, competitivo, equitativo y sustentable, frente a
los desequilibrios desencadenados por el desarrollo y la
practica de modelos econémicos sin control.

Pero en la practica, cada una de ellas ha trazado su propia
linea de desarrollo teérico-metodoldgico que se mantie-
ne en forma paralela frente a las dos restantes, a pesar
que los puntos de contacto son evidentes asi como la su-
perposicion de conocimientos. Incluso — en la mayoria de
los casos- se trabaja desde el campo profesional, apostan-
do a competir por el dominio de temas comunes. Con-
ceptos de territorio, de competitividad territorial,
de innovacion territorial, de estilos de desarrollo,
de procesos no lineales, de interdisciplina y muchos
otros, estan en la base de esta proximidad. Sobre todo
el avasallante concepto de redes, espacios de flujos
y la desterritorializacién de la actividad humana, que
crean un contexto virtual de especializacién y diferencia-
cion econémica de alcance mundial que ha transformado
la estructura de la sociedad humana.

En la practica, es necesario reconocer que esa construc-
cion social, econdémica y politica, todavia no ha creado
las herramientas tedrico-metodolégicas para lo-
grar, a través de la gestién, una articulacion innovadora
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del territorio. Aparecen asi - en una misma area de re-
flexion y accion multidisciplinaria- escenarios desafiantes
y a veces contradictorios de construccion socio espacial
del desorden... o de un nuevo orden; el pasaje rapido del
caos a una forma diferente de organizacion inesperada o
viceversa, y en la mayor parte de las oportunidades, un
anclaje territorial de problemas que tornan al territorio
en casi ingobernable desde la perspectiva de la gestion.

En los paises latinoamericanos se suma a todo ello, la
construccion de nuevas ideologias, la recuperacion de
valores sociales, reivindicaciones historicas- culturales,
nuevas relaciones de produccion- entre otros- que ha-
blan de la irrupcion de una corriente operacional
de las dinamicas del territorio...”’que toma cuerpo
solo visto bajo el dngulo de las causas humanas”.! La bus-
queda de la identidad territorial y cultural, el progreso
econdmico, la sustentabilidad ambiental, la gobernabili-
dad, el desarrollo personal y colectivo, se convierten en
guias para formular un modelo territorial con enfoque
valorativo y estratégico para el desarrollo sostenible. En
él, el ordenamiento territorial, la dimensién ambiental
y el calculo del riesgo, se convierten en temas trans-
versales al servicio de todas las politicas y acciones
territoriales publicas y privadas.

Lo que queda claro en este contexto de evolucién tan
dinamico, es que la Gestion del Riesgo y el Ordena-
miento Territorial marcaran - en el mediano y largo
plazo- la diferencia entre el Hombre “agente dinamico
de su desarrollo” o “victima de sus acciones”. El desafio
solo se resolvera en la medida que se logre o no encon-
trar los puntos de vinculacion y las relaciones operati-
vas en el ambito de gestion, entre ambas perspectivas
de intervencion.

En este documento se exploran estos temas, tratan-
do de comprender la Gestion del Riesgo desde
la perspectiva del Ordenamiento Territorial. Se
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avanzara sobre la posibilidad de articular estas posicio-
nes a través de enfoques comunes que sirvan para for-
mular politicas de gestion innovadoras, especialmente
para el caso de territorios vulnerables y generadores
de desastres como muchos de los de América Latina,
Centro América y el Caribe. El objetivo es construir
una nueva dialéctica y una sinergia positiva entre el Or-
denamiento Territorial y la Gestion del Riesgo, como
garantia de desarrollo sustentable.

2. ALGUNOS DESASTRES Y SU RELACION
CON EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

2.1 Construccion el riesgo en el contexto
de la transformacioén y el desorden
territorial.

El escenario latinoamericano en construccion a partir
del paradigma actual?, comienza a consolidarse durante la
década del 90 a través de un sostenido proceso de aper-
tura de la economia hacia el ambito internacional por
un lado, y un decidido movimiento hacia la integracioén,
por otro. La tendencia a unificar mercados y a compe-
tir en el ambito internacional, desencadena una rapida
transformacion en el conjunto de paises que lo integran,
cuyos efectos socio-econémicos, costos econémicos y
ambientales todavia no estan calculados.

El proceso se analiza desde la perspectiva de un progreso
deseado, que permita consolidar una mejor calidad de
vida y superar la pobreza a través de la constitucion de
un espacio econémico comun y casi Unico. Este escena-
rio se presenta como un gran desafio en el tiempo, ya
que la integracion esta produciendo profundos cam-
bios en la estructura territorial, tanto al interior de cada
uno de los paises como en los nuevos bloques de paises,
ya sean nuevos (Ej.: MERCOSUR) o que se reactivan (Ej.:
Comunidad Andina)

| Benko George. La Ciencia Regional. Coleccién Sociedad y Territorio. Publicacion Original de Presses Universitaires de France, Paris,1998.
Traduccion y publicacion de la Universidad Nacional del Sur. B.Blanca 1999. Argentina.

2 Contiene la imagen de la sociedad del conocimiento, la flexibilidad de los términos de intercambio, la integracion regional, la interdependencia
entre los componentes de la sociedad global, la proteccion del ambiente, las tramas intangibles de la informacion y la comunicacion, la diversidad
regional y local, los recursos humanos y naturales disponibles, mas los problemas acumulados en el modelo tradicional de desarrollo territorial
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Las transformaciones territoriales se producen y actiian
sobre un territorio marcado por grandes desigualda-
des macroeconémicas de partida - tanto entre paises
como dentro de cada pais- fruto de una larga experien-
cia mono-exportadora y una sostenida politica de sus-
titucion de importaciones. El territorio latinoamericano
tiene como base una estructura territorial con un fuerte
peso de acumulacién econémica sobre las franjas
costeras y un comercio convergente /divergente sobre
los principales puertos, como resultado de la organiza-
cion centro-periferia dominante a escala internacional, y
un “resto del pais” poco desarrollado.

Los paises presentan, por lo tanto, una estructura interna
desequilibrada:

- regiones altamente valorizadas, vinculadas
al sistema internacional de comercio, urbaniza-
das, densamente pobladas, dotadas de tecnologia,
capitales e infraestructura productiva dinamica;
son las regiones lideres del sistema: sudeste bra-

silero, pampa argentina, region central chilena,
entre otras.

un “interland” con bajo nivel de desarrollo,
muy rico en recursos productivos, pero que en-
tregan su valor agregado a las primeras y no re-
ciben como contraparte los servicios necesarios
para su desarrollo. Lo que se llama habitualmen-
te “el interior”... (region del noreste brasilero,
llanos venezolanos, patagonia argentino-chilena,
entre otras)

areas con muy baja densidad de poblacion,
casi vacias, pero ricas en recursos naturales
estratégicos, sobre todo en energia, combusti-
bles, gas y en posibilidades de desarrollo minero
y forestal (regiones desérticas, zonas cordille-
ranas, litorales marinos, cuencas hidrograficas,
mesetas, entre otras), que resultan indispensa-
bles para el nuevo modelo de competitividad
internacional.

AMERICA
DEL SUR

MODELO EXPORTADOR
DE LA DECADA DEL 80

AREA EN PROCESO
DE INCORPORACION

AMERICA
DEL SUR
CAMBIA LA FORMA DE
COMERCIAR Y LAMANERA
DE RELACIONARSE A NIVEL
INTERNACIONAL...
MODELO EXPORTADOR
DE LA DECADA DEL 90
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Sobre ellas, las nuevas tendencias productivas y globali-
zantes de hoy, estan dibujando una estructura territorial
diferente, desencadenante de una competitividad inter-re-
gional que se apoya sobre todo en las areas y metrépolis
mejor preparadas para realizar los cambios y competir:

Este escenario a su vez, esta creando nuevos desequi-
librios, mas sutiles y dificiles de manejar, ya que deja ex-
cluidas a las regiones mas débiles,aumenta la polarizacién
y avanza para incorporar zonas con importantes recur-
sos estratégicos pero con alto nivel de vulnerabilidad
natural y ambiental.

La REGION aparece como un entorno “fértil” * para
ingresar a la globalizacion. La tendencia a la concentra-
cion ha vuelto a presentarse como una de las conse-
cuencias mas nitidas de la nueva dinamica territorial asi
como también un nuevo esquema regional emergente.
La aptitud regional® se mide en este caso por la capa-
cidad para insertarse en la economia de libre comercio
y competir exitosamente, lo que depende no solo de la
posicion relativa de cada region en el nuevo contexto,
sino también de:

- las caracteristicas urbano-demogrificas,
- la calificacion de la mano de obra,

- la disponibilidad de la fuerza de trabajo,
- la estructura industrial y de servicios,

- el tamano geografico para justificar y generar la in-
fraestructura,

- el equipamiento y las comunicaciones y

- el sentido de identidad regional,

-/’ go

- la transparencia y solidez del sistema legal y juridi-
co-institucional.

Estos procesos, gestados por la apertura y la integracion,
son responsables de la aparicion de nuevas formas de
vinculacion territorial que dibuja:®

- Corredores de comercio de caracter biocea-
nico, con una importante extension geografica que
involucran a numerosos paises y regiones tradicio-
nales; se pueden citar como ejemplos de corredores
viales: San Pablo-Montevideo- Buenos Aires-Puerto
Montt (o Santiago de Chile o Valparaiso); Arica-La
Paz-SantaCruz- Corumba-San Pablo o Santos; Cara-
cas-San Cristobal-Bogota-Quito-Lima-Santiago-Pto.
Montt; Carretera Marginal de la Selva entre Vene-
zuela, Colombia y Ecuador entre otros. Hay también
corredores ferroviarios e hidroviarios.

- Regiones transfronterizas o nuevos territorios
binacionales para el desarrollo y la competitividad
internacional. Surgen como consecuencia de la
reactivacion de las relaciones entre territorios ve-
cinos que hasta la década del 80 estaban divididos
entre si por el concepto de “ seguridad nacional”
y que hoy ha sido reemplazado por el de “integra-
cion y cooperacion “de la mayor parte de los paises
de Latinoamérica.

- Redes urbanas unidas por flujos de comercio, de
transporte y servicios que comandan, como nu-
dos neuralgicos, las fuerzas econémicas y sociales
comprometidas tanto en la dinamica del modelo
economico actual como del modelo anterior. Las
ciudades constituyen los nodos activos de las nue-
vas redes y, en conjunto, dan vida a regiones cuyo
comportamiento sinérgico — por el momento — no
se conoce en detalle.

3 Gray de Cerdan, Nelly: Integracion en América latina. ;Hacia un solo espacio econémico?. Revista Cooperacion Internacional.Volumen2, Pag. 67-81,

Alcala de Henares, Madrid, [999.

4 De Mattos, C Dinamica econémica globalizada y transformacién metropolitana: hacia un planeta de archipiélagos urbanos. En Actas de Trabajo. 6to.
Encuentro de Gedgrafos de América Latina. Territorio en Redefinicion: lugar y mundo en A.Latina. Bs. As. 1997Simposio CD-ROM.

(%}

Daher; A. Geomercados y politica transregional. Actas de Trabajo. 6to Encuentro... ibidem

6 Estos fenémenos regionales nuevos se observan con mayor nitidez en los paises que se estan integrando en bloques de paises.
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- Regiones que se incorporan al mercado
como consecuencia de sus recursos naturales y sus
posibilidades de competir en este nuevo modelo,
cuya articulacion afecta a zonas internas - areas
amazonicas, subtropicales, desérticas, urbanas me-
nores, ricas en recursos ambientales, economicos y
humanos - que no estaban insertas en el mercado
productivo. La busqueda de la competitividad ha
puesto en juego estos recursos estratégicos toda-
via no explotados.

Esta selectividad territorial para competir que
demuestra el nuevo modelo, genera por lo tanto feno-
menos de fragmentacion del territorio muy marcados a
partir de la diferente capacidad potencial de las regiones
para responder a los estimulos emergentes. Se produce
entonces una manera diferente de operar pero que, una
vez mas, desencadena la ya conocida dicotomia entre re-
giones “ganadoras” y “perdedoras”. Se puede observar
que aparecen tres tipos de ‘“regiones ganadoras’’
asociadas al nuevo modelo:

- Regiones emergentes: areas vinculadas a los corre-
dores bioceanicos o ejes de articulacion comercial®,

- Regiones fronterizas: poco industrializadas pero
orientadas hacia la exportacion °.

- Regiones urbanas: aquellas que han logrado un ma-
yor desarrollo relativo en cuanto a concentracién
productiva y demografica, particularmente las areas
metropolitanas.

Como contraparte aparecen las ‘“‘regiones perdedoras’:

- mercados regionales o locales que no tienen la
posicion, el desarrollo o la capacidad endégena

para funcionar competitivamente en el nuevo
modelo, y

- areas tradicionalmente estancadas o deprimidas
que expulsan mano de obra, tienen altos indices
de desempleo, debilidad en la formacion de los re-
cursos humanos y pocos incentivos para atraer la
inversion.

Se suma un patrimonio de recursos naturales donde ri-
queza y degradacion coexisten, situacion que genera
marcos contrastados para el desarrollo, para la insercion
de politicas de ordenamiento territorial, de organizacion
ambiental y de control y gestion del riesgo ya que la
poblacion, en general, resuelve los problemas desde sus
propias estructuras culturales, sociales y econdémicas, con
patrones de conducta y comportamientos que no suelen
ser totalmente eficientes frente a los nuevos problemas
que se presentan en su territorio.

La poblacion, por su parte, presenta una cuota impor-
tante de heterogeneidad en las conductas de acep-
tacion de los cambios, de la globalizacion y del proce-
so de integracién regional; el patrimonio de recursos
naturales y recursos humanos disponible constituye en
general, una base ineficiente para sustentar el nuevo
modelo de organizacion propuesto a escala internacio-
nal. Se incluyen solo los RN mas competitivos y los RH
mejor preparados.

EN SINTESIS: este panorama de reestructuracion
territorial que se impone rapidamente, movido por
fuertes intereses de los mercados, esta produciendo una
transformacion en la organizacion regional y sub-regional
de América Latina. El modelo nuevo se superpone al mo-
delo anterior (centro-periferia) y valoriza solo algunas
regiones que tienen posibilidades de competir.

7 Ciccolella .P y Mignaqui |. Territorios integrados y reestructurados. Un nuevo contexto para el debate sobre el Estado y la Planificacion. Revista

Interamericana de Planificacion, vol 27, 1991,73-106.)

8  Romero A. Hay un nuevo pais en el Cono Sur: El Dorado. Revista Mercado, Buenos Aires, 1996.
9  Gray de Cerdan N,Vulnerabilidad y costos en los procesos de integracion territorial del MERCOSUR: Cuyo (Argentina) R.Central (Chile). Revista

Interamericana de Planificacion,Vol XXVIII, Nro.| |, Ecuador , 1995 pag58.
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El nuevo regionalismo, apoyado en el doble proceso de
concentracion vs. especializacion regional en mi-
cro-regiones competitivas, crea junto a economias de
especializacion y de escala (bloques de paises) diferentes
comportamientos territoriales que no tienen la misma
intensidad o combinacion en los diferentes paises; pero
en general lo que se observa es:

- un enorme esfuerzo de afianzamiento interno en
cada pais para revalorizar los recursos territoriales
disponibles y los potenciales que puedan apoyar su
desarrollo,

- el crecimiento rapido (nuevamente...) de las areas
urbanas,

- la degradacion de la calidad de vida general por
obsolescencia funcional de la infraestructura y los
servicios,

- el aumento de los problemas ambientales y, sobre-
todo,

- un incremento considerable de las situaciones de
vulnerabilidad frente a los desastres naturales, tec-
nologicos y antrépicos.

Estos comportamientos provocan no solo dificultades
sino incluso descontrol en el manejo del territorio,
por la falta de normas y de conciencia politica sobre la
necesidad de mantener una gestion territorial ordenada
y dindmica que permita enfrentar estos cambios. La or-
ganizacion territorial se transforma en una deuda pen-
diente para todos los paises del area, como se ha podido
verificar a través de estudios de detalle, segiin se expresa
en la figura de la siguiente pagina.

Se construyen asi ALTOS NIVELES DE RIESGO, ya
que la etapa de transicion en que se encuentra América
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Latina hace que el desorden territorial haya entrado a
una fase critica, provocando altos costos marginales en la
mayoria de los casos.

Hay una territorialidad en formacion que esta fuer-
temente presionada por las actividades econdmicas: se
buscan respuestas rapidas y concretas sin tener en cuen-
ta la vulnerabilidad y fragilidad de algunas regiones.

Lo que es mas grave: no se tiene en cuenta que esos
desajustes y riesgos se transforman rapidamente en
costos financieros y econémicos dificiles de enfren-
tar con los exiguos presupuestos que manejan general-
mente los paises y las regiones involucradas, cuando se
producen desastres por falta de prevision, de inversiéon
o simplemente de conciencia sobre el tema. A ésto se
suman los problemas de riesgo ya existentes y no con-
trolados, que han caracterizado a las regiones de Améri-
ca Latina gestadas por el modelo centro-periferia.

Se puede asegurar entonces que - como consecuen-
cia de las caracteristicas del modelo de crecimiento de
América Latina, que tiende a unir las costas oceanicas
y sus respectivas areas productivas entre si - la infraes-
tructura de transporte y de servicios estratégicos para
la produccion (gas, electricidad, petroleo, etc.) se con-
vierte en una herramienta de penetracion y de transito
por regiones todavia no incorporadas a la vida
comercial: areas amazodnicas, zonas ecuatoriales y tro-
picales forestadas, areas montanosas y de mesetas ari-
das, humedales, zonas pantanosas, etc. En estos sectores
se invierte la mayor parte de los capitales que llegan a
América Latina.

Es por ello que podemos asegurar que estamos asistien-
do a un nuevo periodo de colonizacion de América
Latina: esta vez se estd conquistando el interior del
continente y no sélo utilizando sus areas periféricas
costeras.
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Fuentes: Gray de Cerdan Nelly. Integracion de América Latina. ;Hacia un solo espacio economico? Revista Cooperacion Internacional.
V.2, Madrid, 1999, pag 77.
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Esta situacion demanda por parte de las regiones una re-
flexion sobre cuales son sus capacidades reales para pro-
ducir y desarrollarse. Es necesario realizar, en consecuencia,
una evaluacion del proceso histérico que han recorrido
los diferentes territorios que se integran en las nuevas re-
giones.Tienen un pasado que puede poner en evidencia sus
potencialidades. Se puede inferir en un estudio historico:

* la capacidad de integracion demostrada en otros
periodos,

* la competitividad desarrollada histéricamente,

* la competitividad actual y los factores que la desen-
cadenaron,

* las tendencias historicas propias de cada espacio,
* las tendencias de desarrollo e interaccion territorial,
* las politicas de ordenamiento territorial ensayadas,
* la cultura de vinculacion con el manejo del riesgo,
* la cultura de vinculacién con la gestion ambiental.

La idea es evaluar cudles son las tendencias positivas
propias de cada region y dénde estan radicadas las
fuerzas que han probado tener éxito para su desarrollo.
Estos elementos sirven para explicar y fundamentar en
qué medida es necesario estimular - a través de la educa-
cion o de programas especiales - una actitud de cam-
bio o no, frente a los nuevos modelos de organizacion o
si, por el contrario, la sociedad ha demostrado tener los
elementos necesarios para auto-adecuarse a ellos.

Uno de los mejores ejemplos que podemos ofrecer en
este caso es el de Chile, pais donde se reconoce que

El éxito del modelo exportador y de apertura hacia el
exterior no es en absoluto ajeno al aprovechamiento
eficiente de la costa y los puertos,y no es de extra-
fiar que parte importante de los buenos resultados obte-
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nidos en el crecimiento econdmico se deban a él. En este
orden de cosas, cobra fuerza la posibilidad de expandir
y potenciar el aprovechamiento eficiente de la costa y
los puertos, pero esta vez, proyectandolo al servicio del
comercio exterior de Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguay y
Uruguay, con los paises del Océano Pacifico”.'®

En este caso, tanto los corredores biocednicos como los
programas de reactivacion regional y las nuevas oportunida-
des para la politica econémica exterior chilena, se asientan
una vez mas en el manejo historico de sus puertos.

Pero hay un cambio en el esquema territorial: la nue-
va perspectiva se vuelca hacia el este (interior) y desafia
a Chile a incorporar ademas la montaifia, a dar vuelta
su vision territorial hacia la cordillera andina — a la que
siempre dio la espalda - para ordenar los pasos monta-
fosos y caminos transversales necesarios, en un ambito
natural de altisimo riesgo, en asociacién con sus paises
vecinos (Argentina-Bolivia) con quienes ha tenido rela-
ciones conflictivas a lo largo de su historia. ;Cuales son
los costos comparativos y competitivos de este nuevo
modelo en un pleno contexto de riesgo ambiental, social,
natural, politico e institucional?

Chile tiene hoy una excelente trayectoria de manejo de
la emergencia y una filosofia creciente hacia la prevencion
del riesgo ya que es un pais con una compleja y riesgosa
geografia; ademas ha demostrado una importante practica
de planificacion, una larga tradicion de regionalizacion y
de ordenamiento territorial. No ocurre lo mismo con la
politica ambiental en la que todavia tiene serias dificultades
de gestion. Con el nuevo escenario, es probable esperar
que Chile pueda reorganizar estas tres herramientas para
buscar rapidamente - en cada una de sus regiones - una
respuesta adecuada para este desafio. No ocurre lo mismo
con otros paises de América Latina, donde estas herra-
mientas (G.R,,G.A.y O.T.) estan débilmente desarrolladas.

Se puede afirmar que en este proceso de transformacién
territorial, aparecen y crecen escenarios de riesgo
que no forman parte de las agendas de la mayoria de los
paises latinoamericanos en la medida necesaria. En con-

10 Ministerio de Planificacion y Cooperacion. Corredores Biocednicos en un contexto de pais puerto. Centro de Estudios Estratégicos de la Armada.

Edit.Andros Lda. Santiago, Chile, 1997, pag 26.
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secuencia, hoy los paises de la regién deberian disponer,
por un lado, de capacidad para manejar los cambios y ca-
pitalizar las ventajas; pero, por otro, de contar con las he-
rramientas para asumir los efectos negativos, los
costos no deseados o bien las pérdidas que pueden
llegar a comprometer el proceso durante su desarrollo.

En el contexto de América Latina es necesario sefalar
que lo grave de este proceso de transformacion terri-
torial -asociado también al tendido de grandes gasoduc-
tos, oleoductos, instalacion de centrales hidroeléctricas,
termoeléctricas, etc.— es que se produce en paises
cuyos esquemas legales, institucionales y de in-
version, no han desarrollado plenamente los ins-
trumentos necesarios para el manejo sustentable
y seguro del territorio'!

A pesar que los estudios ambientales, los esfuerzos para
concientizar sobre el riesgo y la preocupacion por el te-
rritorio se han multiplicado en los diferentes paises de
América Latina, es dificil encontrar programas que eva-
lGen en forma sistémica y cientifica el territorio de cada
region, de cada pais, y sean capaces de identificar zonas
criticas o areas vulnerables. Se debe trabajar, en conse-
cuencia, para definir con claridad la vulnerabilidad de las
nuevas regiones. Es necesario conocer y explicitar con
claridad el conjunto de:

- amenazas naturales (sismos, actividad volcanica,
avalanchas, hundimientos, inundaciones, granizadas,
sequias, etc.) que comprometen la existencia y ge-
neran riesgo a la region.

- peligros antropicos derivados de las formas in-
eficientes de organizacion humana (erosion cos-
tera, destruccion de cuencas, desestabilizacion de
pendientes, desechos industriales no tratados, so-
breexplotacion de tierras, etc.),

- peligros tecnolégicos derivados de un progre-
so rapido y a veces con poco control (accidentes
quimicos, escapes de gases toxicos, derrames de
petrodleo, fugas en plantas industriales o en explo-
taciones abiertas, etc.)..

Reunir, cartografiar, analizar estos elementos permi-
te identificar areas criticas, donde hay que poner en
marcha una serie de acciones de reduccién de la vulne-
rabilidad, para hacer uso de los recursos disponibles y
asegurar la vida de las instalaciones humanas y el futuro
crecimiento de la region.

Es indispensable, ademas, definir con claridad en todos los
casos, cudl es el nivel de riesgo aceptable, es decir, lo que
la poblacion esta de acuerdo en tolerar y pagar para con-
vivir con el riesgo. Esta es una base confiable para encarar
los planes y proyectos de ordenamiento del territorio.

Esta actitud contribuye a manejar con mas eficiencia las
inversiones productivas y sobre todo a bajar los costos
del crecimiento del territorio, haciéndolos previsibles.
Los estudios deben realizarse especialmente en aquellas
regiones que por sus caracteristicas hayan sido seleccio-
nadas por el proceso de globalizacion, sobre la base de
sus capacidades y potencialidades para competir.

2.2 Modificar las modalidades de gestion
contribuye a prever los desastres. El
ejemplo de las inundaciones en la
Ciudad de Santa Fe.Argentina'?

Detenerse y tomar conciencia de los problemas, en-
frentarlos en forma preventiva y no sélo atendiendo las
emergencias, podria ser el inicio de un buen camino para
acompanar la transformacion. Si se analiza lo que sucede
por falta de previsién, surgen — por simple sentido co-
mun- repuestas apropiadas.

Il Gray de Cerdan N:_Desafios para la gestién ambiental sustentable de los corredores viales bioceanicos. Revista Interamericana de Planificacion.

SIAP. Cuenca, Ecuador, 1999.

12 Fuentes consultadas: Atilio Pravisani, “Proponen re-zonificar la ciudad de Santa Fe para evitar inundaciones”. La Capital (Rosario - Santa Fe
- Argentina), 20 de Octubre de 2003; Universidad Nacional del Litoral, “Inundacion del Salado: causas naturales y antrépicas”. Edicion Especial,
Junio 2003; PNUD, Inundaciones en Santa Fe: la ONU trabaja en la emergencia. Desafios. Boletin Informativo de las Naciones Unidas para el
Desarrollo. Nimero 4, Mayo 2003; Ministerio de Salud, Presidencia de la Nacion “Inundacion Provincia de Santa Fe. Sistema de Andlisis y Evaluacion
en Situacion de Emergencia. Resumen Ejecutivo, Mayo de 2003; Articulo del Ing. Adolfo Luis Cerioni “Nunca mas”. Buenos Aires 12 de mayo de
2003; Informe elaborado por Jorge Giles y Silvina Gutiérrez “Inundaciones en Santa Fe, Abril de 2003”. Departamento de Medio Ambiente, ARI,
Alternativa por una Replblica de Iguales; pichy@fich |.unl.edu.ar. Ofelia Tujchneider, “La inundacién en Santa Fe.Argentina” .
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Se toma como ejemplo para ilustrarlo, la Ciudad de
Santa Fe'? (Argentina: 500.000 hab), instalada en la con-
fluencia del rio Salado con el rio Parana, en la provincia
del mismo nombre, al este de la Regién Pampeana de la
Republica Argentina; zona productiva agricola, ganadera e
industrial tradicionalmente rica y competitiva, con bue-
nos puertos, poblacion calificada dedicada al trabajo y un
fuerte atractivo para las inversiones.

La posicion geografica de la ciudad senala a simple vista que
un incremento irregular del caudal de cualquiera de los rios
que la rodean, puede provocar que la misma sea inmediata-
mente invadida por las aguas. El fenéomeno ha sido frecuente
alo largo de la historia de Santa Fe, que ha soportado nume-
rosas inundaciones originadas por crecidas extraordinarias
del Rio Parana, del Salado o por sudestadas'“.

La crecida extraordinaria de 1905 marca un hito, por-
que con ella comenzaron a construirse importantes
obras publicas de contencidon y control de los rios,
como el Terraplén Irigoyen. Anos después de la crecida
de 1966 se construyé ademas, la Avenida de Circun-

J

valacion, obra de defensa que rodea toda la ciudad y
que en el momento de la crisis de 1993'® se hallaba
inconclusa, faltando solamente 1500 mts en el sector
oeste de la ciudad; todo el sistema se tornoé vulnerable
por esa causa.

Durante las ultimas semanas de abril de 1993 se produjo
un desastre, desencadenado por intensas lluvias que pro-
vocaron el desbordamiento del Rio Salado con un pico de
descarga de 2800 m3/seg., ocasionando gravisimas inunda-
ciones en el centro y norte de la provincia y muy especial-
mente en la ciudad Capital. La crecida ingresé a la ciudad
de Santa Fe por el tramo inconcluso de la obra de defensa,
a modo de torrente, y luego quedd ocupando la ciudad sin
poderla desagotar. Asi, a partir del 29 de abril el agua se
adueno de una amplia zona del casco urbano y periurbano
de Santa Fe. Hubo mayor altura de agua dentro de la ciu-
dad que en el valle mismo del rio.Para superar el problema
se debid apelar a la voladura con explosivos de parte
de la defensa que se habia construido recientemente ,
y de una avenida, para permitir que el agua llegara a su
valle natural aguas abajo de la ciudad.

Fotos: Diario El Litoral. Prov. de Santa Fe.

Frente a esa situacion catastrofica, la Ciudad de Santa Fe
estaba indefensa, ya que carecia de un Plan de Emergen-
cia para estos casos; las medidas estructurales - obras
de defensa- no fueron complementadas con medidas no

estructurales: politicas de ocupacién del territorio, pla-
nes de contingencia, seguros, sistemas de alerta, concien-
tizacion y preparacion de la comunidad, etc. Se sumé en
este caso, un factor fundamental que aumento considera-

13 Ejemplo preparado especialmente para este documento por la Lic. Silvia Quiroga de Benegas.
14 Se designa asi al fenémeno de entrada de aguas del Mar Argentino (Océano Atlantico, corriente arriba por el Rio Parana.

I5 En 1992 esta zona ya habia sido afectada por una crecida extraordinaria que produjo graves impactos en la poblacion. Mas de cien mil personas
tuvieron que ser evacuadas de sus hogares, se inundaron mas de 3 millones de has productivas en siete provincias riberefas, por efecto de las
crecidas de los rios Paraguay, Parana y Uruguay, siendo el nivel de dafios muy alto en su conjunto.
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blemente la vulnerabilidad de la poblacion: ésta tenia una
percepcion falsa del peligro que la afectaba, debido a la
confianza que se le habia infundido por las obras de de-
fensa. De hecho, cuando las defensas artificiales fallaron,
los dafios fueron sustancialmente mayores porque afec-
taron a una poblacion ignorante del peligro y despreveni-
da para actuar en una situacién de semejante gravedad.

También gravito6 el problema de las comunicaciones:
no funcionaron bien los sistemas formales e informales, ni
el sistema de alerta o aviso de crecidas. En el caso del Rio
Salado -perteneciente a una cuenca de llanura- se pueden
usar indicadores sencillos que permiten observar cuando
el rio ha superado niveles normales alcanzando la altura
de puentes o caminos; ésto es percibido con facilidad por
los habitantes locales. Sin embargo, cuando las noticias
llegaron al nivel de decision politica y a los estamentos
técnicos, no se tomaron las medidas necesarias, dejando
un saldo de inaceptables pérdidas. Segiin el PNUD, en el
pico de la crecida, el 25% de la ciudad de Santa Fe llegd a
estar bajo el agua; cerca de 130 mil personas dejaron sus
hogares, entre evacuados y autoevacuados; 25 personas
perdieron la vida y hubo cerca de 500 desencontrados'®,
segln las cifras oficiales. Alrededor de 24 mil hogares
fueron afectados por la corriente y cientos de hectareas
productivas quedaron anegadas. Se instalaron 148 cen-
tros de emergencia y se calcula que se necesitaron cerca
de 100 millones de dolares para la reconstruccion.

El andlisis de este caso pone en evidencia importantes
factores que podrian haber sido incluidos en una planifi-
cacion integrada, teniendo en cuenta el tema Ambiental,
el Riesgo y el Ordenamiento Territorial, que habrian ayu-
dado a prever esta grave y repetitiva situacion que pone
en riesgo no solo a la poblacion, sino que en rea-
lidad pone en situaciéon de desastre a toda la eco-
nomia argentina, ya que por el puerto de Santa
Fe se exporta el 25% de la produccién nacional.'”

En el contexto ambiental se pueden encontrar
algunas respuestas a estas inundaciones extraor-
dinarias, largamente reclamadas por la sociedad y
los estamentos cientificos: se denuncia hace anos
que las mismas se producen por el mal manejo de
los recursos naturales, especificamente la defores-
tacion de los bosques nativos (acompahan en for-
ma de “galeria” a los rios) desde épocas historicas.
Incluso los pobladores agricolas, ya que un estudio
realizado por el Movimiento Campesino de San-
tiago del Estero (MOCASE) denuncié que “uno de
los factores que ha profundizado los peligros de inun-
dacion en la zonas del litoral y del Chaco Santiaguefio
y Santafesino y en la cuenca del Salado, se debe a la
progresiva destruccién del bosque de Algarrobos, Que-
brachos, Mistoles, Breas, Itnes, y su inmensa riqueza
alimentaria y maderera”. Sin duda, algunas medidas
de remediacion deberian partir de esa base.

Respecto del Riesgo, es necesario destacar que
el estudio de los peligros hidrologicos que se ma-
nifiestan como inundaciones recurrentes en la ciu-
dad y en la provincia de Santa Fe, tienen su expli-
cacion en el funcionamiento de la cuenca del Rio
Parana, las caracteristicas de su lecho de inunda-
cion y la variabilidad de sus caudales a lo largo del
ano, pudiendo preverse épocas de calma, de aler-
ta y de emergencia hidrologica en un calendario
anual que la poblacién deberia conocer al detalle.
Los primeros trabajos sobre la cuenca inferior del
Salado datan del afo 1978; fueron realizados por
el actual Instituto Nacional del Agua y el Ambien-
te (INNA), organismo dependiente del Gobierno
Nacional. Debido a la importancia de este rio en
la economia argentina y su peligrosidad, se instalo
una red para medir niveles y caudales; pero dejo6 de
funcionar en 1989 por decision del mismo Estado
por problemas financieros.

16  Se refiere a personas que en principio se dieron por desaparecidas, pero luego de un tiempo se constata que se auto-evacuaron, pero no lograron

reunirse o comunicarse con su grupo familiar o con las autoridades, para dar cuenta de su paradero.Terminologia en uso en el Litoral argentino.
17 20% de las exportaciones anuales del pais se generan en Santa Fe.Cada 5 ddlares que salen al exterior | se produce en esa provincia. La produccién
provincial es elevada: en 2007 se registra 17,5 millones de toneladas de produccion agricola: trigo, soja, maiz, etc. (20% del total del pais) 7.5
millones de cabezas de ganado ovino (600.000 tm. de produccion de carne) 600.000 cabezas de ganado lechero en produccién , ganado porcino
e importante actividad aviar. Santa Fe es considerada puerto de salida de la region pampeana, ya que de alli parten-en general- el 25 % de las

exportaciones argentinas
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La debilidad mayor es que la ciudad no esta
preparada para superar estos eventos que
son cada vez mas peligrosos; la tltima inundaciéon
significativa fue en 1998, complicada ain mas por
efecto de la Corriente del Nifo, que provocod
fuertes y continuas lluvias, que no soélo aumen-
taron el nivel de las inundaciones (ya de por si
extraordinarias) sino que hicieron inutiles todos
los mecanismos de defensa de las ciudades ribere-
nas, que volvieron a transformarse en verdaderas
”piletas”, dificiles de desagotar, mientras se anega-
ban areas urbanas que hasta ese momento habian
estado a salvo de crecidas.

AFECTADOS POR INUNDACIONES EN EL
LITORAL ARGENTINO (incluye evacuados,
autoevacuados, aislados y asistidos)'®

Provincias N° de personas
Corrientes 33.591
Misiones 3.500
Formosa 32.360
Chaco 20.842
Entre Rios 17.174
Santa Fe 14.903

Direccién Nacional de Desarrollo Urbano. Estrategias socio.
habitacionales en dreas de riesgo.

Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Pablica y Servi-
cios, Gobierno Nacional, Bs.As. 2004

Auln hoy, el factor mas critico sigue siendo la vulnera-
bilidad de la poblacion: falta de informacién y falta
de organizacion, una falsa imagen de ciudad segura por
la presencia de las obras de defensa hidrolégica y men-
sajes oficiales equivocados; sumados a fallas continuas
de los sistemas de alerta temprana, se conjugan para
que los danos se potencien al maximo y la poblaciéon
se encuentre indefensa frente al desastre. En ésto no se

ha avanzado.

/
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Finalmente, desde el punto de vista del Ordena-
miento Territorial , recién después de las inunda-
ciones del ano 1993 el gobierno municipal genero
un proyecto de nueva zonificacion de caracter
preventivo, para las areas urbanas ubicadas en los
valles de inundacién de los rios Parana y Salado. El
documento constituye una autocritica del municipio
por la erratica y permisiva politica -generalmente
aplicada por conveniencias preelectorales- en mate-
ria urbana durante décadas, no sélo en la franja oeste
sino también sobre la zona del rio Parana. Reconoce
que se requiere- entre otros aspectos- repensar el
crecimiento y organizacién territorial de la ciudad
tomando en cuenta el riesgo al que estd expuesta
y llevando a cabo acciones como la re-localizacion
de los barrios mas humildes que estan asentados en
las zonas mas criticas. Sehala también la necesidad
de la eliminacion de los basurales clandestinos, que
ademas de los perijuicios propios que generan en
momentos normales, en caso de inundaciones agra-
van la situaciéon enormemente, dado que son focos
de contaminacion que se difunde por la accién de las
aguas en zonas muy amplias.

Lo increible es que la provincia de Santa Fe en su
conjunto, esta participando desde hace mas de un
ano (2005-6), en la elaboracion del programa PET
(Plan Estratégico Territorial) promovido por la
Nacion en el contexto del documento “Argentina
2016” '"que propone avanzar en la elaboracién de
los planes de O.T. de todas las provincias argentinas
y la creacion de un marco nacional orientador que
lo contextualice y permita superar los desequili-
brios regionales y lograr equidad y sustentabilidad
en el proyecto de desarrollo nacional. En uno de
los objetivos del PET se dice claramente: “Incorpo-
rar la dimensién ambiental y las variables vulnerabi-
lidad y riesgo como temas transversales en todas las
politicas y acciones territoriales publicas y privadas a
nivel federal, provincial y local.”

Direccion Nacional de Desarrollo Urbano. Estrategias socio.habitacionales en areas de riesgo. Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Puablica

y Servicios, Gobierno Nacional, Bs.As. 2004

Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios. Argentina 2016. Politica y Estrategia Nacional de Desarrollo y Ordenamiento

Territorial. Poder Ejecutivo Nacional, Bs.As., Argentina, 2004.

TIEMPO PARA ENTREGAR EL RELEVO: REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRE DESDE LA PERSPECTIVA DE GESTION AMBIENTAL, ORDENAMIENTO TERRITORIAL, FINANZAS E INVERSION PUBLICA



Articulacion del Ordenamiento Territorial y la Gestion del Riesgo

Los técnicos del Gobierno de la Provincia de
Santa Fe han participado en numerosos talleres
nacionales y regionales del PET: han elaborado el
diagnostico provincial y han definido el escena-
rio deseado para la Provincia de Santa Fe. Pero
en ninguno de los casos han insertado los temas
de riesgo en sus estudios. Es decir: no han re-
cogido en su diagnostico el concepto de falta de
seguridad que compromete permanentemente la
productividad y la vida de la poblacién de varios
de sus municipios, no solo de la ciudad de Santa
Fe. Interrogados sobre este tema, consideraron...
nuevamente!!! que ese aspecto lo debian evaluar
otras instituciones y que no eran realmente te-
mas que ellos podian resolver... Tienen las he-
rramientas en la mano, pero no la concien-
cia de poder integrar estas politicas en una
sola visiéon-accion.

En el contexto del ejemplo que hemos analizado, se re-
fleja con claridad la necesidad de generar instrumentos
de accién para producir una respuesta integrada, que
permita no repetir los errores de intervenciones errati-
cas y sin coordinacion, generadoras de excesivos costos
ambientales y de incremento del riesgo a niveles casi im-
posibles de asumir. La necesidad de control y monitoreo
permanente de las situaciones desencadenadas, resulta
ser una funcién de apoyo politico, econémico, ambiental
y social, indispensable para garantizar la permanencia y el
crecimiento sustentable.

Asi como en Santa Fe, en las ciudades situadas en regio-
nes en proceso de transformaciéon de América Latina,
es necesario reconocer - hoy mas que nunca- que no
hay construcciones sociales fijas o inmutables sino un
conjunto de relaciones socio-ambientales, econdmicas
y politicas que se modifican constantemente a través
del tiempo.

En este ambito, se construyen las condiciones de pro-
greso, de competitividad, de inercia, de seguridad-inse-
guridad, de vulnerabilidad y riesgo, de regresion, etc., de
acuerdo al nivel de apertura y organizacion que cada te-
rritorio decide asumir y respaldar con su actividad. Los
niveles de dependencia se diluyen en el conjunto de re-
laciones que pasan - de ser unidireccionales y de simple
causa-efecto, como tradicionalmente se entendian - a ser

multi-direccionales. VULNERABILIDAD Y RIES-
GO se convierten rapidamente en costos sociales, eco-
némicos y ambientales crecientes que dificilmente pue-
den asimilar los presupuestos de los paises en desarrollo
latinoamericanos.

Es estratégico, en consecuencia, generar una metodo-
logia clara de trabajo para disenar los nuevos esce-
narios territoriales en un contexto de SEGURIDAD Y
SUSTENTABILIDAD. Las condiciones de éxito estan
asociadas a la toma de conciencia sobre algunas premisas
que estan en la base de la construccién de estos territo-
rios menos vulnerables y mas seguros:

* aceptacion explicita de la diversidad como base
del proceso de transformacion,

* aceptacion de la territorialidad como factor in-
teractivo de la organizacion humana en sus dife-
rentes escalas, y

* aceptacion del principio de auto-organizacién
como dinamica fundamental de ordenamiento, ges-
tion y decision territorial.

La SUSTENTABILIDADY SEGURIDAD de las regiones
emergentes esta asociada con la construccion conjunta
y permanente de territorios flexibles, abiertos y auto-
gestionados, donde las situaciones de conflicto deben
ser considerados como una fuente constante de opor-
tunidades de transformacion, adaptacién y adecuacion,
en busca de nuevos equilibrios, para alcanzar el desa-
rrollo esperado en cada etapa del sistema territorial.

En consecuencia es necesario corregir los errores de
organizacion, reducir la vulnerabilidad y el riesgo, cons-
truir socialmente escenarios mas seguros para la vida
humana al mismo tiempo que invertir en un desarrollo
con garantia de éxito, combinando adecuadamente los
componentes del territorio con una estrategia pros-
pectiva y una ideologia clara.

Esta politica territorial se puede elaborar y poner en
marcha en América Latina, utilizando las herramientas
de la Gestion del Riesgo y del O.T, con una visién de
integracion y colaboracion entre ambas.
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3. QUE ESY POR QUE LA GESTION
DEL RIESGO

A pesar de su juventud, muchos esfuerzos y anos de tra-
bajo internacional y solidario se han fundido para conce-
bir y disefiar este concepto que contiene una clara vi-
sion prospectiva, probabilistica y de intervencion
concertada.

Todos coinciden en afirmar que la GR trabaja sobre si-
tuaciones de posible ocurrencia (riesgo-costos no de-
seados) si se dan ciertas condiciones (amenaza-vulne-
rabilidad) y ciertos escenarios o situaciones de partida
(desconocimiento, debilidad social, desorganizacion, so-
berbia o ineptitud politica, entre otros), en los procesos
de construccion de un territorio. La GR trabaja para re-
ducir los impactos de esas sinergias en el funcionamiento
territorial, a niveles socialmente aceptables y posibles de
asumir por los responsables de la gestion. La Gestion del
Riesgo es, en consecuencia,

“ un proceso de adopcidn de politicas, estrategias
y practicas orientadas a reducir los riesgos aso-
ciados a peligros o minimizar sus efectos. Implica
intervenciones en los procesos de planeamiento
del desarrollo para reducir las causas que generan
vulnerabilidades”?......

“La gestion del riesgo se refiere a un proceso en
el que la sociedad reconoce y valora los riesgos
a los que esta expuesta, formula en consecuencia
politicas, estrategias y planes, y realiza intervencio-
nes tendientes a reducir o controlar los riesgos
existentes, y a evitar nuevos riesgos. En la medida
en que busca mejorar las condiciones de vida de
la comunidad y proteger tanto la vida misma como
el patrimonio individual y colectivo de la poblacién, la
gestion del riesgo forma parte de las politicas sociales.
Dado que la gestion del riesgo lleva a un grupo social

/
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a revisar su relacién con el ambiente y a intervenirlo
favoreciendo ciertos tipos de uso del territorio y de sus
recursos y restringir otros, la gestién del riesgo puede
verse también como parte de la gestion ambiental.

La gestion del riesgo comprende las actividades de
identificacion, monitoreo, prevencion, mitigacion y trans-
ferencia del riesgo, y de preparacién para la atencion,
rehabilitacion y reconstruccién frente a emergencias
y desastres™.......".En la medida en que los diferentes
actores de la sociedad se comprometen con el tema,
la gestién del riesgo se convierte en un hecho politico.
Como tal requiere, para que sea efectiva, que se den
tres condiciones fundamentales™':

Conocimiento

sobre el riesgo

Voluntad
politica

Participacion
ciudadana

En esta perspectiva se advierte que la Gestion del Riesgo
no puede seguir trabajando en soledad, porque los ries-
gos surgen de los todos los componentes territoriales e
interactian como parte de la sinergia propia del proceso
de desarrollo en su conjunto.

La Gestion del Riesgo debe impregnar, en consecuencia,
las acciones destinadas a mejorar el funcionamiento de
todos esos componentes territoriales, de todos los pro-
cesos territoriales y de las actividades humanas conce-
bidas desde el punto de vista sectorial, en busca de una
construccion de entornos y escenarios mas sostenibles
y seguros.

20 Cooperacion Técnica Alemana — GTZ: Conceptos asociados a la gestion del riesgo de desastre sen la planificacion e inversion para el desarrollo.
Direccion General de Programacion Multianual del Ministerio de Economia y Finanzas, con el apoyo del Programa Desarrollo Rural Sostenible,

2004, Pag 19

21  Direccion de Desarrollo Urbano y Politica Ambiental (DNP-DDUPA) Guia para orientar las acciones e inversiones en Gestion Local del Riesgo a
nivel municipal. Programa para la Reduccion de la Vulnerabilidad Fiscal del Estado ante Desastres Naturales- CALI- COLOMBIA,2005
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3.1 ElI RIESGO desde la perspectiva
del O.T.

Como resultado de una situacion de “complicidad”? en-
tre amenaza y vulnerabilidad, se define un nivel de riesgo
determinado, que es dinamico, cambiante, diferenciado,
cuantificable y percibido por la comunidad y su gobierno
con diferentes perspectivas, seglin el imaginario imperan-
te. El riesgo no manejado, no identificado, no medido y
sobre el cual no se actla adecuadamente, favorece la po-
sibilidad de que ocurran desastres.

El Riesgo se concibe, en lineas generales, como la posibi-
lidad de que hayan pérdidas o dafos como resultado de
la interaccion entre amenazas o peligros y vulnerabilida-
des de distinto origen, en un territorio y momento dado.
Podemos encontrar infinidad de definiciones de riesgo;
todas ellas coinciden sin embargo en que es necesario
reconocer la complejidad del problema, analizar los
factores que actian en su configuracion, identificar los
actores que participan en su construccion- tanto a nivel
global, nacional, regional, local- y sobre todo examinar en
qué medida estos actores pueden también participar en
forma dinamica en su correccion y prevencién. Se con-
sidera que éste es un buen punto de partida para hacer
una GESTION DEL RIESGO eficiente.

Ecuacién dinamica entre amenaza y vulnerabilidad, en el
ambiente de la Gestion, se definen los componentes del
Riesgo como:

- amenazas o peligros: probabilidad de ocurrencia
de uno o mas fendmenos potencialmente daninos,
de diverso origen, que pueden ser peligrosos para
la poblacion y las actividades instaladas en una re-
gién expuesta a las mismas, en un contexto social,
temporal y espacial definido. En general se pueden
definir diferentes tipos de amenazas y clasificar-
las, seguin su origen, en naturales, socio-naturales y
antropicas;

- vulnerabilidad: condicion a través de la cual una
unidad social (familias, comunidad, sociedad), es-

tructura fisica, ambiental, o actividad econémica
que la sustentan, es susceptible de sufrir danos por
accion de un peligro o amenaza. Incluye un concep-
to prospectivo, potencial, que se expresa en tér-
minos de debilidad o fragilidad relativa, que debe
ser estudiada con una vision multidisplinar y den-
tro de la sinergia en la que se produce. Se pueden
identificar diferentes tipos de vulnerabilidades:
técnicas (vinculadas con las formas constructivas
y la aplicacion o adecuacion de tecnologias y re-
glamentaciones), politico-institucionales (debilidad
de los responsables publicos para reconocer los
problemas, permitir que ocurran y/o actuar para
corregirlos) sociales (nivel de conciencia de la si-
tuacion de exposicion y capacidad para asumirla o
superarla) econémicas (capacidad de orientar in-
versiones para modificar situaciones de fragilidad o
debilidad).

Dificilmente los ordenadores territoriales analizan esos
componentes Yy los procesos que conducen a la produc-
cion de riesgos. Simplemente realizan un listado de pro-
blemas ambientales, sociales, econémicos, legales, admi-
nistrativos, politicos, de organizacion, etc, los jerarquizan
y tratan de establecer correlaciones funcionales entre
ellos sin ahondar en el caso del riesgo, en sus componen-
tes y sus sinergias propias. En la mayor parte de los casos,
estos temas ni siquiera aparecen en sus analisis.

Sin embargo los planes y proyectos que aconsejan y las
acciones que desencadenan, modifican la dindmica y la
estructura del territorio y en muchas oportunidades
aparecen combinaciones “accidentales”, no previstas que
se convierten en costos no deseados. El O.T. define las
caracteristicas territoriales a través del andlisis, al margen
generalmente de los importantes avances que los estu-
dios sobre Riesgo y Desastres han desarrollado durante
los ultimos tiempos.

Muy recientemente, a partir del fuerte interés puesto
de manifiesto por organismos internacionales — espe-
cialmente de PNUD, OEA y organismos especializados
(EIRND) - los ordenadores territoriales han sido invita-

22 Zilvert Soto L,Acquaviva L y otros: Gestion del Riesgo. Material de apoyo para la capacitacion. PNUD/COSUDE, Nicaragua, 2004 pag.2|
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dos a participar de estas reuniones para compartir esas
visiones. Podemos decir que se atraviesa un rico perio-
do de “descubrimiento mutuo” entre ambas disciplinas. Se
aducen razones que explican este acercamiento desde la
perspectiva de la G.R:

“...el riesgo es producto de procesos particulares de
transformacion social y econémica o de acumulacion
econdmica de los paises, por tanto es una consecuen-
cia directa o indirecta de la aplicacion de modelos de
crecimiento y desarrollo”

...”La visién que ha primado hasta hoy, es que después
de cada desastre sélo se logra un nivel inferior de desa-
rrollo al que existia antes de su ocurrencia en términos
econdmicos, sociales, institucionales, etc”...”’ la reduccion
del riesgo de desastre se convierte en un indicador de
desarrollo y de desarrollo humano sostenible, al reducir
las pérdidas que causarian los desastres y mantener los
niveles de bienestar alcanzados” 2.

El O.T, como disciplina, como intervencién operativa,
como tecnologia de organizacién y como politica terri-
torial, ha sido “descubierto” por la G.R; ahora falta que
haya un descubrimiento pleno a la inversa. Entre tanto,
las amenazas son analizadas por el O.T. como simples
fenomenos naturales que caracterizan un “entorno” am-
bientalmente complejo, pero no se tienen en cuenta sus
efectos, impactos territoriales y el riesgo al que esta so-
metida la poblacion. El O.T no tiene herramientas pro-
badas para hacer estos andlisis y sobre todo no tiene la
capacidad para generar los tipos de politicas necesarias
para su correccion y prevencion.

3.2 Modelo de gestion del riesgo

{Como se manejan estas situaciones desde la perspectiva de
la G.R? El proceso generado por la G.R comprende varias
etapas que conducen a la reduccion del riesgo territorial:

- comienza en la toma de conciencia por parte de
la comunidad o de sus autoridades, sobre la necesi-
dad de modificar situaciones que, por sus caracteris-

23 GTZ. Conceptos asociados.... op.cit.

-/’ go

ticas, recurrencia y efectos sobre la poblacion, bie-
nes y actividades, crean un escenario de riesgo real o
potencial, que compromete el desarrollo territorial,
la calidad de vida y la seguridad de la poblacion.

- surge una decisién de intervencion;

- se dimensiona el problema mediante el analisis
del riesgo: amenaza x vulnerabilidad= riesgo

- se define el riesgo aceptable y se plantea un es-
cenario potencial con esas condiciones,

- se buscan los apoyos financieros, politicos, sociales,
de cooperacion técnica, etc. para resolver el pro-
blema y avanzar hacia los objetivos de mejorar la
situacion territorial,

- se generan alternativas de intervencion po-
sibles y se seleccionan las que mas se ajustan al
contexto ambiental, socio-gubernamental y econo-
mico-financiero,

- se proponen las politicas correctivas y prospecti-
vas necesarias para modificar la situacion de parti-
da, reduciendo la vulnerabilidad y la posibilidad de
riesgo a niveles aceptables.;

- seinstalan los planes y proyectos

- se evalian y monitorean los resultados en forma
permanente, usando los mecanismos adecuados en
cada tipo de politica aplicada.

El proceso esta alimentado por un flujo constante de
informacion confiable, que sea capaz de ser consulta-
da por todos los actores que intervienen y se mantiene
como herramienta de control y gestion ya que puede
acumular la informacion e indicadores de control, nece-
sarios para cada etapa. Toda esta reflexion- accion esta
inmersa constantemente en contexto del modelo de de-
sarrollo territorial (espontaneo o planificado) adoptado
por la region donde se realiza la intervencion.
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MODELO TEORICO
DE GESTION DEL RIESGO

INFORMACION
Andlisis de
MULTIAMENAZAS L
Existentes y sinergias Identificacion de
ventajas y
oportunidades
para intervenir
Decision Cuantificacion Identificacion Oportunldad_ para
DE del Riesdo d ibl bl Intervenir
REDUCIR Tendéncgaé fe potS' g,s ]:espopsa. e? y Disefio de escenario
EL RIESGO ' uentes de financiamiento con riesgo aceptable
Identificacion de impactos:
efecto multiplicador, q ]
N J M
Definicion poblacién involucrada edidas Correctivas

de la Vulnerabilidad

. s y Prospectivas.
impactos en la economia, etc.
existente

Medidas de monitoreo
y control permanente

EJECUCION Y CONTROL

ANALISIS - DIAGNOSTICO PROSPECTIVO SITUACIONES DE RIESGO A CORREGIR PROPUESTAS DE ACCION ADAPTATIVO

Fuente: elaboracion propia
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3.3 La gestion correctiva y la gestion
prospectiva

Aparentemente pueden haber similitudes seman-
ticas en la enunciacién de las politicas que el O.T y

/

la GR ponen en marcha; pero los contenidos difie-
ren sustancialmente por los objetivos que cada una
persigue:

TIPOS DE POLITICAS DE INTERVENCION DE LA GESTION DEL RIESGO
Y EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

GESTION DEL RIESGO OBJETIVO

ORDENAMIENTO

TERRITORIAL OBJETIVO

Medidas de prevencion
destinadas a preparar a

Preparativos para dar | los asentamientos y a la
respuesta a la emergencia | poblacion para asimilar
los impactos de las ame-
nazas

-

Politicas destinadas a preser-
var los componentes y siner-
gias que el territorio contie-
ne y que resultan positivas
para el desarrollo territorial

Politicas de conservacion
y mantenimiento

Medidas o acciones que
promueven la reduccién
de la vulnerabilidad exis-
tente

Gestion correctiva

Politicas destinadas a mejo-
rar la respuesta y asimilacion
Politicas correctivas de ciertos componentes o
procesos, a nuevas situacio-
nes de organizacion

-

Medidad o acciones que
promueven la no genera-
cién de nuevas vulnerabi-
lidades o peligros

r4
o
9]
Z
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Gestidn prospectiva

Politicas destinadas a intro-
ducir nuevos elementos o
Politicas de desarrollo | desarrollar nuevas sinergias
para producir cambios en la
configuracion territorial

Fuente. elaboracién propia

La Gestion Correctiva permite identificar problemas
de exposicién de personas y bienes a las amenazas laten-
tes en el funcionamiento del territorio. A través de ellas
se pueden visualizar y concretar mecanismos de inter-
vencion para resolver esos problemas, como por ejemplo,
la reubicacién de poblaciones en riesgo, reconstruccion,
adaptacion o recuperacion de edificaciones vulnerables,
recuperacion de areas y/o cuencas degradadas, mejoras
en elementos de evacuacién de aguas, canalizacion y dra-
gado de rios,como asi también intervenciones destinadas
a mejorar el comportamiento de la comunidad, a través
de la informacion, capacitacion, participacion y concer-
tacion con la misma. En esta perspectiva constituye un
apoyo insustituible para mejorar la interpretacion de los
problemas de O.T especialmente en sus componentes y
procesos, en su jerarquizacion y sobre todo, en la forma
de resolver esas interacciones.

La Gestion Prospectiva, en cambio, tiene una clara vi-
sion de anticipacion sobre situaciones que aln no se han
producido y tiene la ventaja de poder medir el costo no
deseado de futuras iniciativas de inversion y desarrollo.
En esa perspectiva constituye un apoyo estratégico para
el O.T. que si tiene la capacidad de promover el desarro-
llo territorial a través de inversiones publicas y privadas,
de regulaciones, de politicas de promocion y fomento,
planes y proyectos para el reordenamiento de los com-
ponentes territoriales, y otros mecanismos.

Si bien la Gestion Prospectiva esta dirigida a las areas no
desarrolladas, el O.T.asigna funciones y actividades a esas
areas potenciales en el contexto de los planes de O.T; la
combinacion entre ambas perspectivas permite prever el
riesgo potencial que se acumularia en ellas y calcular
las pérdidas econdmicas, sociales, ambientales, etc, que
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cada plan puede provocar. La Gestion del Riego en este
ambito, también puede calcular el riesgo aceptable,
concepto que permite ajustar las acciones en los planes-
tanto de GR como de O.T.- a la medida de las pérdidas
o costos que cada comunidad esta dispuesta a asumir en
su proceso de desarrollo.

3.4 Caracteristicas actuales de la gestion
local del riesgo

Esta forma de reflexion-accion puede aplicarse en las dife-
rentes escalas territoriales (internacional, nacional, regional,
local, urbano, rural, etc), pero encuentra su habitat propicio
en el contexto de las comunidades y gobiernos locales,
donde las dimensiones de los problemas, el contacto directo
con la comunidad, la posibilidad de recolectar informacion
real, la capacidad de identificar responsables de cada tipo
de estrategia propuesta, etc, tienen las mejores condiciones
de desarrollo. En consecuencia, es el ambito favorable para
que se produzca realmente una gestion eficiente del ries-
go Yy la reduccion de las condiciones de vulnerabilidad que
se hayan detectado. El nivel local (municipio, distrito, ciudad,
etc) es ideal para garantizar el aumento de las condiciones
de seguridad y se puede concebir como una garantia de
sustentabilidad en su proceso de desarrollo.

El esfuerzo sin embargo es importante, ya que a es-
cala local se presentan también muchos desafios: falta
de profesionales especializados, escasa capacidad de los
gobiernos locales para imponer sus estrategias en el
contexto politico mayor, poca capacidad para generar
los recursos financieros necesarios para el control y
modificacion del territorio, capacidad de gestion insti-
tucional limitada, etc.

Pero, en el contexto de las transformaciones territoriales
actuales en América Latina que se han detallado en el
punto 2.1, las comunidades locales juegan un papel muy
importante en la competitividad. Sus recursos y capaci-
dades para hacer crecer la economia, forman parte de
una red de decisiones que no siempre estd apoyada en
forma territorial en el area del municipio, y de la misma
manera que estas decisiones ‘“‘exteriores’ manejan los
circuitos de la competitividad (multinacionales, empresas
extranjeras, organismos de inversion, etc) generan tam-
bién los escenarios de riesgos... Es decir, muchas veces las
decisiones que movilizan el territorio y generan riesgo, se
toman en niveles de planificacion a los cuales las autori-
dades de los municipios dificilmente puedan acceder. La
mayor parte de las veces, las dificultades para coordinar
estas acciones hacen inutiles los esfuerzos; muchas veces
superan, en la practica, la capacidad institucional y legal
de los gobiernos locales, cuya debilidad se convierte en
una vulnerabilidad mas del escenario de riesgo.

Podemos tomar como ejemplo, la situacion de la Muni-
cipalidad de Lujan de Cuyo (Mendoza-Argentina)?** que
ha generado un Plan Estratégico de Accion (PEA) para el
Desarrollo Municipal, a través de un conjunto de politicas
de ordenamiento territorial, de gestion de riesgos y de
gestion ambiental, a la par de las estrategias de desarrollo
econdémico y social® para el Departamento del mismo
nombre. En ese municipio (departamento) se encuentra
un area geografica de alta complejidad, los Distritos de
Ugarteche, Carrizal y Perdriel, con alto valor estra-
tégico porque contienen:

- las mas importantes reservas de agua subterranea
en acuiferos libres?;
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Ejemplo preparado especialmente para este documento, por la Lic. Silvia Quiroga de Benegas. La Provincia de Mendoza no tiene un plan integrado
de O.T y no tiene organismos para el trabajo de GR. Fuentes consultadas:- www.dsostenible.com.ar. Situacion Ambiental Argentina. Programa
Prodia. Normas para vertidos y calidad guia en los cuerpos hidricos. Provincia de Mendoza, Ing. Ledn Kotlik, 26 de diciembre de 2006;- Los Andes
On Line, Mendoza,Argentina.Viernes 22 de septiembre 2006; Departamento General de Irrigacion. Diagnostico preliminar sobre la gestion de los
recursos hidricos en la Provincia de Mendoza. Oferta hidrica. Mendoza, 1994.; Jorge Fernandez Rojas especial para Los Andes. Diario Los Andes,
Mendoza — Argentina, 22 de Julio de 2003;- Universidad Nacional de Cuyo, Municipalidad de Lujan de Cuyo, “Plan Estratégico de Accion para la
Gestion Integrada y el Desarrollo Sostenible. Programa de Accién IV”. CETEM, Mendoza, 2003; Direccion de Saneamiento y Control Ambiental,
Informe Técnico 10/01/2001. Subsecretaria de Medio Ambiente, Ministerio de Ambiente y Obras Publicas, Gobierno de Mendoza.

Gray de Cerdan N, Quiroga S, Guifazu E, Lopez M: Plan Estratégico de Accion para la Gestion Integrada y el Desarrollo Sostenible. Lujan de Cuyo
2004-2016. CETEM / Municipalidad de Lujan, Mendoza, Argentina 2004.

La Provincia de Mendoza estd ubicada en el sector centro oeste de la Republica Argentina; se caracteriza por la aridez de su clima (200 mm
anuales), pero es una zona de alta produccién a partir del riego superficial y una explotacion intensa del agua subterranea, para distintos usos. Este
recurso proviene de la fusion de las nieves en alta cordillera, su posterior infiltracion en los dlveos de los cauces de los rios y un cuidado sistema
de riego que abastecen de agua a los oasis cultivados de la provincia, que pertenecen a los rios Mendoza, Tunuyan, Diamante y Atuel.
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- la destileria de petréleo mas importante del pais
y una de las mas grandes de América Latina;

- importantes reservas de gas natural;

- el distrito industrial de mayor complejidad de la
provincia con industrias peligrosas;

- yacimientos petroleros en plena explotacion;

- una agricultura de mercado internacional en de-
sarrollo, basada en el binomio vid-vino para ex-
portacion, que esta ganando rapidamente mer-
cados, compitiendo en calidad con paises como
Chile, Francia y otros;

- la cabecera oeste del Corredor Bioceanico Cen-
tral del MERCOSUR en su tramo andino.

- La estacion multimodal de transporte ferrovia-
rio internacional del Ferrocarril Trasandino, que
unira Mendoza con la IV yV Regién de Chile (en
licitacion)

En esa zona encontramos situaciones de acumulacion
vertiginosa de amenazas y riesgo de distinto origen,
que no pueden ser resueltas en forma directa por el
gobierno local pues exceden su capacidad de gestion
institucional:

- Peligro ambiental: pérdida de recursos de agua
por contaminacion de acuiferos subterraneas en
zona seca;

- Peligro tecnoldgico potencial por industrias de alto
riesgo muy proximas a zonas densamente ocupadas,

J/

- Peligro de pérdida de suelos de alta calidad por
contaminacion petrolera;

- Peligro por falta de normas de O.T provincial,
para orientar el desarrollo territorial.

- Peligro por falta de capacitaciéon de empresarios,
funcionarios y comunidad en general para asumir
responsabilidades compartidas sobre los temas
de gestion del riesgo y manejo sustentable.

Existe peligro ambiental porque se comprueba
la contaminacién hidrica de los acuiferos subterra-
neos de la Subcuenca del Carrizal, perteneciente a la
zona de recarga que tiene una extension aproxima-
da de 545 kilobmetros cuadrados. Por debajo de ella
se deslizan 25.000 hectometros cubicos de agua. En
el extremo noroeste de la zona, se ubica el Distrito
Industrial Lujan de Cuyo, con empresas como Desti-
leria REPSOL- YPF, Petroquimica Cuyo SAIC y mas de
30 empresas grandes que procesan materiales peli-
grosos. Su localizacion coincide con la zona de maxi-
ma recarga de la subcuenca. Desde ese sector hacia
el sur, se extiende toda la zona de conflicto por la
contaminacion de las aguas subterraneas. Aguas que
permiten regar la Primera Zona Agricola de la Zona
Alta del Rio Mendoza?.

La inauguracion de la Destileria Lujan de Cuyo se rea-
lizd en el ano 1940, mientras que la instalacion del Par-
que Petroquimico, como polo de desarrollo, data de la
década de 1970. En ambos casos, para su instalacion
no se tuvieron en cuenta las condiciones ambientales
de base como la direccion de los vientos, la ubicacion
del acuifero libre y la zona natural de recarga de agua
subterranea.

27  Actualmente esta zona estd en un proceso de extraordinario crecimiento por implantacién de viiedos para vinos de exportacion, en los que la

Provincia de Mendoza ha logrado una alta calidad.
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REGIONALIZACION VITICOLA DE LA PROVINCIA DE MENDOZA

Esto se debe en parte,a que en la Provincia de Mendoza,
la legislacion sobre el ambiente es muy reciente: la Ley
5961 de Preservacion del Ambiente data del ano 1992,y
su Decreto Reglamentario N° 2109 es del afio 1994.

Estas dificultades legales han contribuido con impactos
ambientales originados en la actividad petrolera y en
otras industrias conexas, que afectan el suelo, el aire y el
agua. Se suma ademas la falta de operatividad de las ins-
tituciones encargadas del control, ya que existen antece-
dentes variados de denuncias de productores que acusan
a la Petrolera REPSOL-YPF por la contaminacion de las
aguas subterraneas. Algunos puntos clave en la evolucion
del problema son los siguientes:

- Durante mas de una década se han desarrollado
estudios sobre la calidad del agua de este acuifero,
por parte de organismos estatales y privados, pero
recién en el afio 2006 se revel6 un informe del Ins-
tituto Nacional del Agua (INA), encargado por la
petrolera Repsol-YPF (que no fue difundido duran-
te 7 anos por una clalsula de confidencialidad) en
el cual se detecta la presencia de contaminacién
petrolera en pozos de agua extraida de la subcuen-
ca El Carrizal. El documento sefiala un mapa de la
zona con || puntos donde “se ha determinado la

presencia de hidrocarburos totales y determinados com-
puestos aromadticos. En algunos pozos seleccionados
para muestreo se analizaron metales pesados”. Por su
parte, la Destileria Lujan de Cuyo, de Repsol-YPF
enfatiza que esta refineria no es el origen de la con-
taminacion, aunque el Departamento General de
Irrigacion considera este informe como un antece-
dente importantisimo en la evaluacion del impacto
de la refineria sobre los acuiferos y ha multado a
la empresa en diversas ocasiones por “manifiesta
contaminacion” al encontrarse una concentracion
de hidrocarburos 2.600 veces superior a lo acepta-
do en un cauce similar al monitoreado.

Otros elementos criticos, ubicados en la misma
zona, son fuentes potenciales tanto de peligro y
como de contaminacion de los acuiferos subterra-
neos, dado que se ubican también en la zona de
maxima recarga hidrica:

- el foso de quema que se encuentra dentro de la
planta de Gas “Con 2”, en el Distrito Industrial
Lujan de Cuyo. Es un pozo donde se realiza
la combustion periédica de los gases liberados
por razones de seguridad, y que al encontrarse
a 2 metros debajo del nivel del terreno de la
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planta, aumenta el riesgo de filtracion de ma-
terias residuales hacia el acuifero subterraneo
después de cada explosion.Al respecto, existen
denuncias penales dirigidas a los responsables
de REPSOL en Mendoza, mientras que la Di-
reccion de Control Ambiental de la Provincia
considera que este foso debe ser reemplazado
por un mechero vertical de 60 metros, del cual
ya existe un proyecto de construccion.

- el “Proyecto piloto de almacenamiento de gas
natural Yacimiento Lunlunta”, que consiste en
una burbuja de gas que se encuentra en el sub-
suelo de Lujan. Es una de las tres que REPSOL
tiene en el pais y funciona desde marzo del ano
2005, aunque no ha cumplido con las exigencias
que impone la Ley 5961.Se han detectado pro-
blemas de contaminacion y si bien los técnicos
oficiales aceptan que los gases identificados en
agua no resultan nocivos directamente, repre-
sentan un riesgo en la seguridad publica, ya que
se trata de elementos gaseosos altamente in-
flamables. Actualmente este depdsito de gas se
encuentra sin usar, pero no se ha levantado.

El GOBIERNO LOCAL ha encarado el control de todos
estos problemas, a través de una politica de ordenamien-
to territorial coordinada; ha decidido también la capaci-
tacion de sus recursos profesionales en temas de O.T y
G.R y esta comprometido en la ejecucion sistematica de
los proyectos previstos en el PEA; pero tropieza con los
intereses de los grandes empresarios cuyas decisiones de
intervencion se toman fuera del pais (ejemplo: REPSOL
es espanola) o a nivel nacional (inversiones sin consulta
sobre la cabecera del corredor internacional) o a nivel
provincial (decisiones sobre las curriculas educativas en
los colegios: un 90 % de los establecimientos dependen
del Gobierno Provincial).

Por otro lado, el ejemplo muestra que en el caso donde
existen parques o distritos industriales anteriores a la
legislacion que regula los temas ambientales, los organis-
mos locales deberian implementar las medidas de control
y regularizacion de todos aquellos establecimientos que
no cumplen con las exigencias legales, fijando los plazos y
sanciones correspondientes (poder de policia). Mas aln,
resulta inconcebible que en este marco, las instalaciones
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que son posteriores a la legislacion sobre ambiente a ve-
ces tampoco la cumplen, por lo que se pone en evidencia
una vulnerabilidad muy alta del sistema institucional que
no esta ejerciendo una funcion de control eficiente frente
a la floreciente actividad privada. En este caso, el Gobier-
no Provincial- que es encargado legal- no esta garanti-
zando el derecho de los ciudadanos a un ambiente limpio
y seguro. El Parque Industrial Provincial que es el que
tiene los mayores peligros tecnologicos, se maneja desde
la provincia como una verdadera isla dentro del Distrito
Industrial. El Gobierno Local no puede intervenir porque
la legislacion no le otorga la incumbencia necesaria.

El Gobierno Local confia que a través de su Plan de O.T.
pueda ir resolviendo -a través de la coordinacién de po-
liticas locales, provinciales y municipales- los problemas
que lo aquejan. Pero es evidente que aln en el caso en
que se realice un correcto ordenamiento de las activi-
dades en el territorio y una adecuada gestion ambiental
por parte del Gobierno Municipal, restara todavia llevar
a cabo acciones de Gestion del Riesgo en forma co-
ordinada con las empresa petroleras de la zona y las que
estan instaladas en el Distrito Industrial en forma per-
manente, teniendo en cuenta que se trata de industrias
peligrosas por sus componentes tecnolégicos y por su
potencial contaminante. Seria necesario prevenir y/o mi-
tigar los peligros que pueden afectar a la poblacion, sus
bienes y sus actividades, sean éstos de origen natural o
antropico El Municipio tiene interés en realizar un pro-
grama conjunto y coordinado de capacitacion y concien-
tizacion de multiples actores publicos y privados.

Pero por ahora, no existe un trabajo con la comunidad
tendiente a la educacién y a la prevencién en el area de-
partamental en particular, en la zona influencia préoxima
y mediata del polo industrial; por lo tanto, no se han
desarrollado los mecanismos de control, de prevencion,
ni los de respuesta necesarios para prevenir situacio-
nes de riesgo o las emergencias. Existe sélo un caso
puntual: las propias empresas del Distrito Industrial han
organizado un organismo Inter-empresarial denomina-
do COZAPI, que tiene la funcién de responder ante
emergencias dentro del Distrito y asistir al conjunto de
las empresas instaladas.

En sintesis: se puede asegurar que el papel de los mu-
nicipios es muy importante para la G.R. como lo es tam-
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bién para el O.T. La tendencia hacia la descentralizacién
de funciones, el estimulo de los procesos participativos,
la necesidad de asumir procesos de coordinacion y de
negociacion entre actores diferentes, han privilegiado al
municipio como un entorno politico y de gestién su-
mamente favorable.

Pero junto a esas fortalezas de ser un espacio que fa-
cilita los procesos de participacion directa, de toma de
decisiones concertadas, de negociacion y acciones mas
precisas, aparecen debilidades estructurales como
la falta de recursos econémicos y humanos, la debilidad
en la organizacion, los vicios de administracion, la falta
de calidad en la gestion, la alta rotacion de funcionarios,
limitaciones presupuestarias, etc. que hacen desafiante y
a veces critico, el escenario municipal para lograr los ob-
jetivos de la G.Ry el O.T.

4. QUEESY POR QUE EL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

4.1 Evolucién del concepto de O.T: de
la “distribucion de los “distritos
industriales” a la ‘“‘construccion social
de territorios competitivos”

El Ordenamiento Territorial se justifica desde su pro-
pio contenido conceptual, como método planificado de
ataque y prevencion de los desequilibrios territoriales,
la ocupacion y uso desordenado del territorio y las ex-
ternalidades sociales y ambientales que provoca el es-
pontaneo crecimiento econémico, respecto del cual los
mecanismos de mercado resultan insuficientes?. Se parte
de la idea de que como todo sistema, el territorial nece-
sita mecanismos de control y regulacion; estas funciones
corresponden al sistema de planificacion y gestion impli-
cados en el proceso de Ordenamiento Territorial.

Como disciplina, el Ordenamiento Territorial no es una
politica nueva en América Latina ni en el resto del mun-
do.Ya desde la década del 70 comienzan a conocerse a
través de las universidades latinoamericanas los concep-
tos de “aménagement du territoire”” que acufia Francia,
donde surge asociado a las teorias del espacio regional,
fuertemente marcadas por las teorias de los “polos de
desarrollo” de Perroux®:

“ La ciencia regional conocié un periodo de euforia,
en los afios 50/60 ligado a un contexto econémico y
social favorable: “los treinta gloriosos”. Con el modelo
fordista transformado en hegemdnico en los paises
desarrollados, el ordenamiento territorial y la plani-
ficacién tuvieron un rol central en la vida politica y
social. Las técnicas y las herramientas se desarrollaron
rapidamente para ayudar a los decisores. Los proble-
mas sociales eran menores y el crecimiento gozaba
de buena salud.“....”” en los afios 1970 -80 se instala
la crisis econémica y las preocupaciones cambian: el
crecimiento desaparece, el desempleo aumenta, la
planificaciéon pierde importancia. EI modelo fordista
se transforma en post-fordista, sobre principios muy
diversos en los paises occidentales”... “El sistema pro-
ductivo se transforma, la flexibilidad aparece en todos
los dominios de la economia como respuesta a la cri-
sis. Emergen nuevos centros de crecimiento basados
sea en las industrias de nuevas tecnologia, sea sobre
las actividades artesanales, sea sobre los servicios
de las empresas. La demanda social aumenta™... “Se
descubren los problemas del ambiente a través
de movimientos ecologistas, que se transforman en
movimientos politicos™!

Es en ese momento, en torno a fines de la década del
80, cuando se comienza a construir la experiencia la-
tino-americana, ligada fuertemente a la necesidad de
definir una posiciéon global sobre el problema

28 Gomez Orea D. Ordenacion del territorio. Una aproximacion desde el medio fisico.Instituto Tecnolégico Geominero de Espana. Serie: Ingenieria

Geoambiental.Editorial Agricola Espafola. S.A.

29  Lajugie ).Delfaud P.Lacour C Espace régionale et aménagement du territoire. Paris,Edit. Dalloz, 1985.
30 Perroux F Note sur la notion de pole de croissanse. En Economie Appliquée, 1.2 307, Paris 1955.

31 Benko, George. La ciencia regional. Coleccion Sociedad y Territorio

op cit. Pag 161.
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del medio ambiente y el desarrollo del territo-
rio. El primero del que se tiene referencia es Venezue-
la3? que aprueba su Ley Organica de Ordenamiento
Territorial en 1983.

En Europa mientras tanto, se desarrolla una larga re-
flexion para poder superar los problemas planteados
por estos nuevos paradigmas de organizacion; el fracaso
de las politicas de desarrollo llevadas a cabo en los pai-
ses del Tercer Mundo y el nuevo contexto econémico
en los paises del norte, orientaron las reflexiones sobre
el O.T.y pusieron en tela de juicio las formas de orga-
nizacion y gestion vinculadas a la concentracion de las
industrias, que era el aspecto fuerte del modelo territo-
rial centro —periferia:

- De la concepcién territorial de los distritos
industriales, se pasa al concepto de sistemas
industriales localizados que vincula los as-
pectos territoriales de la industrializacion y la
innovacién (tecnopolos), sobre la base de los
costos de las transacciones, particularmente
vinculados con el rol de los agentes politicos o
cuasi-politicos. Se planea asi una recuperacion de
las areas metropolitanas como parte de la estra-
tegia industrial.

- Paralelamente se desarroll otra linea de reflexion
que consideraba al territorio como ‘“medio in-
novador’ y como escenario de la difusién de
las innovaciones, en si mismo.

- Después de la primera mitad de los anos 80, como
consecuencia, la tendencia del retorno hacia las
metroépolis es evidente. Se propone una jerar-
quia urbana mundial (Claude Lacour) que sirve

-/’ go

de base para la instalacion de las empresas multina-
cionales; la informatizacion acentuada de la época
se plantea como causa de la “desterritorializacion”
de la economia y de la sociedad; esto lleva al con-
cepto de espacio-flujo (Castells M 1989) Esos
flujos estaban dominados por las grandes empre-
sas y por una élite social, siendo la informacién y
las nuevas tecnologias el “input “ clave para la acu-
mulacion del nuevo capitalismo. En ese contexto,
aparece también el concepto de “
macional” y posteriormente el de “ciudad global”
(Saskia Sassen 1991). En este Ultimo contexto, Sas-
sen descubre igualmente que “su arrogante riqueza
reposa sobre una pobreza casi estructural y
una inseguridad crénica”. ....

ciudad infor-

Hacia 1990 surgen los conceptos de redes y go-
bernabilidad, que vinculan los procesos econé-
micos con el territorio. Se denominaria red a la
dimensién espacial de una forma de regulacion de
las relaciones entre las unidades productivas: se
habla de jerarquia, vinculaciones con contratistas,
“atmosferas” propicias, etc.

Todo esto lleva al concepto de gobernabilidad
sobre estos procesos difusos y complejos, y se
aplica en los distritos industriales o de innova-
cion, llegando mas tarde a instalarse en la forma
de organizacién inter-empresas. En torno a 1993,
estos conceptos se amplian ya que es eviden-
te que pueden extenderse a todo sistema de
relaciones humanas territorializado y se
consolida el concepto de gobernabilidad como
el conjunto de los modos de regulacién entre
el mercado y la politica (del Estado Nacion), es
decir, de la sociedad civil.*?

32 Massiris Cabeza A. Sistema de O.T. en los paises latinoamericanos. Biblioteca Virtual Luis A.Arango. Banco de la Republica, Colombia. 2006.
33 Storper, M .The Regional World: territorial developement in a Global Economy. N Y. Guilford Press. 1997.
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- A partir de 1995, comienzan también a irrumpir las
teorias de la construccion social del territorio
y la construccién socio-espacial de las metropolis
modernas

Este complejo camino de reflexion-accion, se da ade-
mas sobre la base de un debate permanente sobre la
relacion local / global, que a escala territorial plantea
muchas dicotomias en la gestion y la cuestiéon de la
coexistencia de modelos locales muy diferentes
al interior de un area global Gnica. Otros temas de
base son: el problema de identificacion de fronteras...
en un mundo sin fronteras y la concentracion no solo
de la competitividad sino también de la desigualdad
territorial, que pone a prueba la solidaridad de la so-
ciedad.

Aparece también en este contexto el tema de la VUL-
NERABILIDAD Y EL RIESGO como un desafio
fuerte a la comunidad cientifica y a los operadores del
territorio. Benko®* sefala:

“ En nuestra sociedad, el RIESGO y su gestién se trans-
forman en un campo mayor de la politica y el arte
de gobernar. En el mundo moderno, las técnicas son
cada vez mds complejas y nuestro medio ambiente
cada vez mds artificial, lo que hace cada vez mds
vulnerable a la sociedad dejandola a merced de ac-
cidentes imprevisibles. En consecuencia, es la _natu-

raleza misma de los riesgos que ha cambiado.
La ciencia regional se encuentra en el corazén de los

34 Benko, G.Op.cit. Pag. I51.

problemas ligados tanto a los riesgos naturales como
a los sociales. Las investigaciones se multiplican en
ese dominio después de 1990, evolucionando sobre
muchos ejes: entre ellos notablemente, las reflexiones
sobre riesgos, como fundamento de nuestra cultura,
o sobre las previsiones, la economia sustentable, el
ordenamiento territorial y los riesgos naturales y tec-
noldgicos™.

En ese contexto se entiende la necesidad de su relacion
directa con la GESTION DEL RIESGO: el Orde-
namiento Territorial es una herramienta indispensable
porque es capaz de construir un campo comun de
politica econémica y de trabajo interactivo con
la perspectiva del manejo ambiental y la gestién
del riesgo, necesarios para alcanzar estos objetivos. En
consecuencia, deberia desarrollarse en todos los niveles
de decision que acttan en la construccion de las nuevas
regiones.

Todos los conceptos analizados, la evolucion del pensa-
miento sobre la regidn, el territorio y su forma de orga-
nizarlo, han tenido fuertes repercusiones en las ideas de
ordenamiento puestas en practica en América Latina; la
diferencia esta en que su importacién desde las fuentes
europeas y su eventual aplicacion sobre realidades te-
rritoriales latinoamericanas - tan diversas entre si y tan
diferentes a los paises europeos- ha provocado a veces
fracturas irreparables en los procesos de organizacion
territorial, o bien sencillamente no han tenido ningun
efecto en la practica.
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Lo que hay que retener es que en América La-
tina, el Ordenamiento Territorial surge y se
plantea inicialmente como una estrategia
para lograr el desarrollo sostenible, basada en
la distribucidon geografica de la poblacién y sus acti-
vidades de acuerdo con la integridad y potencialidad
de los recursos naturales que conforman el entorno
fisico-bidtico, todo ello en la bisqueda de mejores
condiciones de vida.

Entre los objetivos que se establecen como propios
del Ordenamiento Territorial - en el primer documen-
to latinoamericano (Nuestra Propia Agenda sobre De-
sarrollo y Medio Ambiente)- se define la necesidad de
“proteger las zonas ocupadas contra las amenazas
naturales™... junto a los objetivos ambientales y terri-
toriales que son comunes en este tema.

Es decir, que junto con el Ordenamiento Territo-
rial y desde su nacimiento en América Latina,
se reconoce la necesidad de vincular OT-GR-GA
que aparecen como objetivos de una misma
disciplina.

Sin embargo en la practica estos conocimientos y sus
maneras de desarrollarse, se disocian, se independizan
y crecen en lineas paralelas, como ya se ha descrito.

4.1.1 Concepto actual de territorio y sus
componentes.

La practica del Ordenamiento Territorial se aclara a
partir que se despeja el concepto de TERRITORIO,
que esta en la base de la reflexion-accion. No es el
objetivo formular una teoria sobre este concepto -de
profundas raices geograficas y de uso indiscriminado en
el léxico de hoy especialmente entre los profesionales-
sino solamente alguna aproximacion a sus principales
componentes Yy relaciones.

Este término se debe analizar desde un enfoque com-
plejo y multidisciplinario, que es necesario para po-
der comprender — en una segunda etapa — la dinamica
que deberian adoptar las politicas para poder ordenar
el territorio, con una vision de sustentabilidad y reduc-
cion del riesgo. En la medida que entendamos mejor
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qué es el territorio, estaremos en mejores condiciones
de orientar su organizacion.

Este concepto ha sido indistintamente calificado como
‘““espacio’’, sobre él que se han construido diferentes
definiciones: escenario fisico donde el hombre se inser-
ta, medio natural que suministra recursos para la vida
humana, area singular e irrepetible modelada histori-
camente, imagen mental, ambiente de confrontacion y
conflictos sociales, conjunto de procesos productivos
que arman un entorno favorable, entre muchas otras,
son las diferentes acepciones que se pueden registrar
en la bibliografia. Cada una de estas perspectivas de in-
terpretacion ha generado un paradigma de investiga-
cién; pero no ha podido generar un conjunto diferencia-
do de tipos de politicas de intervencién para mejorar
su organizacion. ;Por qué! Porque el TERRITORIO es
todo eso y algo mas; no es un elemento estatico sino
que ademas:

- contiene una fuerte componente politica o juris-
diccional que lo vincula con las escalas donde se
ejerce el poder (nacional, regional, local...),

- una fuerza cultural que le da cohesion,

- esta inserto en una dimension dinamica caracteri-
zada por procesos y

- en un contexto cambiante en el tiempo.

Podriamos decir que Territorio es el resultado de
la interaccién de un conjunto de dimensiones hete-
rogéneas pero indisolubles (sociales, econémicas, am-
bientales, politicas, institucionales) que son capaces de
aglutinar la diversidad y organizar la vida de las diferen-
tes comunidades en entornos geograficos compartidos,
a través del tiempo, segiin ideologias predominantes.

El Territorio tiene una estructura compuesta por elemen-
tos complejos, tiene una dinamica propia y esta ordenado
sobre la base de procesos; esta siempre organizado de
alguna manera: coherente o desequilibrada, voluntaria o es-
pontaneamente, como expresion de una idea generadora o
un proyecto politico o como fruto de un proceso cultural,
social o historico. El Territorio es conflicto, es friccion de in-
tereses, es despilfarro, es vulnerabilidad, es riesgo; es en sin-
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$ INVERSION Dimension
Social

FRICCION DE CONFLICTOS
INTERESES
\ \/

Dimensién Dimension

Econdmica TERRITORIO Ambiental
/ \ A

VULNERABILIDAD Y

RIESGO
DESPILFARRO
Dimension Politica e
Institucional
TIEMPO...
.................. IDEOLOGIAS ...ccceeee.
tesis INCERTIDUMBRE. El Territorio, en consecuencia, - las politicas de desarrollo comprometen de mane-
es mas o menos ‘“‘construible”, mas o menos “destruible”, ra amplia a organizaciones privadas, a la sociedad
mas o menos “transformable”. Para intervenir sobre él es civil y a la gestién publica, asi como también a la
necesario estar atentos y no perder de vista las interac- eficiencia y adecuacion de la normativa y al estilo
ciones, cuya combinacion es interminable: de desarrollo adoptado...

- el desarrollo econémico esta inserto en la organi- - la creacion, acumulacién y distribucion de la rique-
zacion social... za involucra el tipo manejo de los recursos, la capa-
cidad social para valorizar el trabajo, los objetivos
- abordar las inequidades estructurales requiere no de desarrollo del Estado y la Sociedad, el conjunto

solo cambios econémicos sino también transfor- de relaciones intra o internacionales...

maciones sociales...
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- el riesgo surge de procesos territoriales defec-
tuosos, conductas desordenadas, recursos natura-
les no controlados, déficits de inversion, gestiones
débiles, irresponsabilidad social, falta de informa-
cion, de normas oportunas y adecuadas...

Pero el TERRITORIO es también -en cada etapa de su
desarrollo- fuente de OPORTUNIDADES (socia-
les, econdmicas, ambientales, politicas, institucionales,
culturales, cientificas, etc), i CONFRONTACION
(ideoldgica, cientifica, de poder) y al estar compuesto
por elementos dinamicos en si mismos y ordenado en
PROCESOS (secuencias, organizacion, interaccio-
nes) es posible generar o construir a partir de ellos
circuitos nuevos y -con ideas innovadoras- imaginar
escenarios de organizacion diferentes e intervenir en
su desarrollo y evolucién.

Es posible, en consecuencia, actuar para mejorar y
reducir sus niveles de incertidumbre, que se tra-
ducen en costos de funcionamiento: costos eco-
noémicos, sociales, ambientales, politicos y otros.

4.1.2 Concepto actual de competitividad
territorial

La globalizacion y los procesos de integracion anaden a
este conjunto llamado Territorio una ideologia que es
fruto de la evolucion econdmica y social acunada a fines
del siglo XX. Otorga al territorio una direccionalidad
definida hacia la COMPETITIVIDAD.

En realidad este concepto ha estado siempre presente en
el campo del desarrollo econémico. La apertura hacia
el concepto de Territorio se produce por la consta-
tacion permanente de los desequilibrios ambientales y
sociales provocados por la actividad econémica, que solo
tuvo en cuenta la eficiencia de las inversiones y el resul-
tado de los balances financieros por sobre el concepto

J/

de bienestar de la comunidad. Se han generado asi en
América Latina escenarios de pobreza, de marginacion,
de injusticia social, de baja calidad de vida, de pérdida
irreparable de recursos naturales estratégicos, de vulne-
rabilidad y riesgo, de ineficiencia productiva y desorien-
tacion institucional.

Competitividad es un concepto comparativo, fun-
damentado en la capacidad dinamica que tiene una activi-
dad econdmica, localizada espacialmente, para mantener,
ampliar y mejorar de manera continua y sostenida su par-
ticipacion en el mercado- tanto domestico como extran-
jero- a través de la produccion, distribucion y venta de
bienes y servicios en el tiempo, lugar y forma solicitados,
buscando como fin dltimo el beneficio de la sociedad.

Pero el concepto de COMPETITIVIDAD TERRITO-
RIAL?® seiala que tal capacidad depende de una serie de
elementos a nivel macro, meso y micro, tanto econémicos
como no econémicos.A nivel macro, intervienen aspec-
tos referidos a cada pais y a sus relaciones con el resto
del mundo;a nivel meso, se destacan factores espaciales:
distancia, infraestructura de apoyo a la produccion, base
de recursos naturales, organizacién e infraestructura
social. A nivel micro, se sefalan los factores vinculados
con la organizacion empresarial (calidad, precio, etc.) asi
como factores espaciales que condicionan directamente
a las empresas.

En el contexto del Territorio, la Competitividad deja de
ser un concepto estatico y lineal, centrado en aspectos
meramente econémicos: incorpora factores como cultu-
ra, sostenibilidad ambiental, estructura politica e institu-
cional, calidad del recurso humano y ubicacién espacial.
En cada uno de estos factores existe vulnerabilidad y
riesgo potencial tanto en la modalidad operativa como
en el juego de las interacciones - equilibradas o no- entre
el ambiente natural, social, econémico, legal y adminis-
trativo, en cada caso. En este sentido, se puede decir
también que la Competitividad mal manejada ge-
nera vulnerabilidad y riesgo.

35 1lICA: Competitividad de la agricultura: cadenas agroalimentarias y el impacto del factor localizacion espacial. Capitulo |: Sepulveda,

Sergio.”Competitividad. San José de Costa Rica, 1999.
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La Competitividad Territorial tiene en cuenta:

- la focalizacion de las estrategias de desarrollo en la
unidad de funcionamiento TERRITORIO, o en las
unidades menores que la componen, posibles de
analizar con informacién disponible;

- el caracter polifacético de los territorios;

- la necesidad de formular politicas con objetivos
multiples y tratamientos integrales;

- la necesidad de superar el marco institucional tra-
dicional y las inversiones sesgadas por intereses
econdémicos exclusivos, y

- el establecimiento de mecanismos institucionales
que promuevan el sistema socio-productivo parti-
cipativo.

“Un territorio es competitivo si es capaz de afrontar la
competencia del mercado, y si, al mismo tiempo, puede
garantizar la viabilidad medioambiental, econdmica, so-
cial y cultural del entorno. La competitividad territorial
supone la toma en cuenta de los recursos del territorio
en la busqueda de la coherencia global, la incorpora-
cién de los agentes e instituciones, la integracién de
los sectores de actividad a una légica de innovacion,
la cooperacién de los otros territorios y la articulacion
con las politicas regionales, nacionales y con el contexto
global¢ .

Los factores territoriales que afectan la competi-
tividad son factores no econémicos directamente rela-

cionados con

el territorio y que no tienen relacion con las politicas de
precios; ellos son:

a) el entorno,

b) la disponibilidad y la calidad de los factores, entre
los cuales se incluyen la tecnologia, los recursos

humanos, los recursos naturales, la disponibilidad,
el costo del capital y la infraestructura,

c) las condiciones de la demanda interna,
d) los sectores de apoyo y otros relacionados, y
e) la organizacion del mercado y la rivalidad.

El enfoque LEADER relaciona el concepto de competiti-
vidad con el de Capital Territorial®’:

“El capital territorial representa el conjunto de los elemen-
tos que se encuentran a disposicion del territorio, tanto los
de cardcter material como los de cardcter inmaterial [...] El
capital territorial nos remite a los elementos constitutivos de
la riqueza de un territorio (actividades, paisajes, patrimonio,
conocimientos técnicos, etc.), desde la perspectiva no de un
inventario contable, sino de una bisqueda de especificidades
susceptibles de ponerse de relieve.” (LEADER, 1999). En esta
aproximacioén entran en juego ocho factores (o grupos de fac-
tores) clave:

* Recursos fisicos: recursos naturales (relieve, suelo, sub-
suelo, vegetacion, fauna, recursos hidricos, atmdsfera,
etc.), equipbamiento, infraestructura, patrimonio histéri-
co y patrimonio arquitecténico.

* Cultura e identidad: valores compartidos por los agen-
tes del territorio, intereses, formas de pensar y apro-
piarse del entorno, etc.

* Recursos humanos: hombres y mujeres que viven en el
territorio, migraciones, caracteristicas demogrdficas de
la poblacién, estructuracion social.

» Conocimientos, técnicas y competencias: cada espacio
territorial tiene sus propias caracteristicas tecnoldgicas
y su propia capacidad de | y D.

* Gobernabilidad y recursos financieros: instituciones lo-
cales, reglas politicas, normas de comportamiento co-
lectivo y, en general, gobernacion del territorio.

36 Cordero-Salas P, Cavaria H, Echeverri R, Sepllveda S.Territorios rurales, competitividad y desarrollo. ICA, San José CR.2003, Pag. 12.
37 LEADERII.1999.La competitividad territorial: construir una estrategia de desarrollo territorial con base en la experiencia de LEADER. Disponible

http://europa.eu.int
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 Actividades y empresas: concentracion geogrdfica y es-
tructuracion de las empresas y de los sectores produc-
tivos de la economia.

* Mercados y relaciones externas: integracion de los mer-
cados, redes de intercambio, procesos de comercializa-
cion, etc.

* Imagen | percepcién: imagen y concepto que se tiene
del territorio, tanto interna como externamente.”

Cada uno de estos factores se mide, se compara y se
evalla con respecto a las condiciones imperantes en la
region, y se analizan aspectos como:

a) fortalezas con respecto a otros territorios que se
pueden clasificar como competidores potenciales;

b) oportunidades econémicas, sociales, ambientales y
politicas;

c) limitantes, debilidades y problemas que enfrentan
los agentes econémicos del territorio;

d) amenzas de diferentes agentes o territorios exter-
nos

El RIESGOY LAVULNERABILIDAD estan laten-
tes en los diferentes componentes del Capital Territo-
rial, y en su manera de funcionar; de modo que igual
que cualquier otro componente, se pueden medir,
comparar, evaluar y reformular en su gestion.
Solo es necesario hacerlos explicitos en el andlisis y
diagnéstico territorial para luego recogerlos en las po-
liticas de ordenamiento del territorio.

Se deben identificar con claridad porque son compo-
nentes propios del sistema territorial y estan imbri-
cados en cada proceso; actian incluso como facto-
res desencadenantes de la Competitividad -que
constituye la ideologia del modelo de globalizacion
imperante hoy en América Latina- porque el calculo
del riesgo y la reduccion de la vulnerabilidad permiten
intervenir para reducir costos adicionales no deseados
y mejorar la competitividad.
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e) amenazas de diferentes agentes o territorios ex-
ternos.

4.1.3 La capacidad de innovacién de un
territorio

La insercion de la medicion de la vulnerabilidad y el
riesgo a desastre estd intimamente vinculada también
con la capacidad de innovacion del territorio y con la
politica regional que se ponga en marcha para atraer
tecnologia.

Habitualmente la innovacion se ve desde la perspecti-
va de la introduccién de nuevas tecnologias a nivel de
procesos productivos dentro y fuera de las empresas. La
creacion de un entorno favorable a la innovacion tecno-
l6gica apunta a mejorar las condiciones de competitivi-
dad del territorio y también se expresa y adopta formas
especificas desde el punto de vista fisico-espacial. Se pue-
den identificar:

- complejos industriales de innovacién tecno-
logica, generalmente asociados a aglomeraciones
urbanas con importantes centros de investigacion
cientifica y tecnoldgica que producen nuevos co-
nocimientos y procesos;

- ciudades cientificas y polos tecnolégicos re-
gionales donde se concentran esos recursos, fe-
némenos que se observan especialmente en el te-
rritorio de los paises mas avanzados (Japon, Francia,
Espana, USA, entre otros) que son los productores
y creadores de tecnologia. América Latina depende
en un alto porcentaje de la produccion tecnolégica
de esos paises... No es ésta la medida de la innova-
cion en territorios latinoamericanos.

La capacidad de innovacion de los territorios de
América Latina esta vinculada a la posibilidad de
generar una organizacion territorial favora-
ble para atraer a la innovacion tecnolégica.
La creacién de esos entornos requiere de politicas
macroeconémicas que sean capaces de reproducir
las condiciones propias de los medios innovadores
avanzados, en regiones emergentes o tradicionales
con menor tradicion cientifica y tecnolégica:
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“ Se consideran como requisitos previos para la crea-
cion de este entorno creativo e innovador unas adecua-
das condiciones de competencia, una estructura em-
presarial inestable que promueva los cambios y unas
condiciones de sinergia entre los diferentes factores,
entendidas como una intensa interrelacion entre ellos,
de manera que el efecto combinado de todos ellos sea
superior a la suma de los efectos de cada uno, conside-

rados individualmente.?®”

En ese contexto, la capacidad de innovacion combinada
con la politica regional, tiende a crear nuevas polariza-
ciones y en ellas concentracion de vulnerabilidad

INNOVACIONES
TECNOLOGICAS

Factores de
localizacion

Eleccion de
la localizacion

Interaccion entre nuevas tecnologias,

Estrategias
empresariales

y en algunos casos, riesgo tecnolégico. Incluso se
prevé que estos elementos pueden servir de base - a tra-
vés del Ordenamiento Territorial - como una estrategia
para crear nuevas localizaciones basadas en actividades
de alto valor agregado, que amplien las fronteras regiona-
les y la atraccion de inversiones productivas.

“Hay una relacién reciproca entre las tecnologias del
momento, que modulan la importancia relativa de los
factores de localizacion, y las estrategias empresariales,
cuyas traducciones espaciales modifican los territorios
e inducen a politicas publicas de ordenamiento terri-
torial™?

VULNERABILIDAD
Y RIESGO

Territorios

Politicas publicas
espaciales

factores de localizacion, tendencias de localizacion y riesgo.
Sobre la base del modelo interpretativo de Sallez A... Op cit.

Aqui los factores ambientales y los de riesgo pueden re-
sultar desdibujados frente a la importancia del desarrollo
tecnologico. No obstante ello, es indispensable ponerlos
en juego para garantizar la eficiencia y la sustentabilidad
de estos emprendimientos, asi como su insercién positi-
va en el contexto de los territorios.

Es importante revisar algunos ejemplos poco felices
y no reproducirlos, como puede ser la del Acelerador
Atomico instalado por CONEA (Comisién Nacional
de Emergia Atomica Argentina) en la zona periférica del
Gran Buenos Aires (Argentina), que no ha podido ser
puesto a su maximo nivel de rendimiento por presuncién
de problemas de seguridad para la poblacién cercana. La
falta de prevision sobre las condiciones de localizacion,

en este caso, estan frenando el desarrollo tecnolégico del
emprendimiento y generando vulnerabilidad y alto riesgo
en un entorno densamente poblado.

4.1.4 Componente ideolégica en el
Ordenamiento Territorial: problemas
y procesos territoriales

El rapido repaso de los paradigmas que han acompanado
al desarrollo de la teoria del territorio ( ver 4.1), revela
que la catalogacion de determinadas situaciones territo-
riales como ‘‘problemas territoriales”, ha variado
con el tiempo. Cuestiones que tiempo atras no merecian
demasiada atencion de pronto pasan a ocupar lugares

38 Roma Pujadas , Jaume Font. Ordenacién y planificacion territorial . Editorial Sintesis. Madrid 1998, pag.111.
39 SallezA” Les nouveaux territoires de |’entreprise. En PH.Derycke. Espace et dynamiques territoriales. Ed.Econémica. Paris. [992.
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centrales en la preocupacion territorial: por ejemplo el
atraso, la pobreza, la desocupacion, la marginacion, el de-
terioro ambiental y la creciente vulnerabilidad, son cen-
trales en el desarrollo territorial actual de América Lati-
na, orientando las politicas territoriales vinculadas con el
tema de la equidad, la sustentabilidad y la reduccion de la
vulnerabilidad y el riesgo. Si revisamos, estos temas han
aparecido en la agenda de los paises después de la década
del 80, cuando la sociedad ha reconocido, ha valorado,
por su peso especifico y su efecto multiplicador, la inci-
dencia de estos temas en el desarrollo general.

En este sentido es necesario poner de relieve que orde-
nar el territorio implica realizar continuamente juicios
de valor* que orientan la accion hacia determinadas de-
finiciones, estrategias y politicas. La eleccion de las alter-
nativas y el conjunto de decisiones que se toman quedan
completamente en el ambito de la valoracién individual
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y social de las motivaciones de cambio, de conservacion
o de desarrollo.

En la actualidad, la recuperacion de los valores, el for-
talecimiento de las identidades territoriales y culturales,
crean un caldo de cultivo propicio que permite a las re-
giones emergentes ocupar sus lugares naturales, alin en
el contexto de la globalizacion.

iQuiénes son responsables de estos juicios de valor? En
el territorio hay muchas fuentes de decisiones; estan vin-
culadas especialmente con los sectores politicos, los
sectores técnicos que participan en la construccion
territorial, los agentes econémicos y la ciudadania
en general. Cada uno de ellos revisa, rescata, propone
valores que los mueven a tomar decisiones de diferente
magnitud, escala e impacto. ;Como definir entonces cua-
les son los verdaderos problemas territoriales?

PROBLEMAS ACTUALES
PRIORIDADES PARA LA GESTION

Situacion problematica: “situacion en que se
percibe una brecha entre los deseos y pretensiones
de un actor social y la realidad..” (Ossorio A, 1998)

Actores sociales: son personas y organizaciones
con capacidad para acumular fuerzas, desarrollar

intereses, necesidades y producir acontecimientos
politicos, econdmicos, sociales.

¢ Por eso hay tantas situaciones como actores
sociales, que la explican desde sus posiciones y
practicas sociales.

ESCENARIO
Contexto, entorno, otras fuerzas

Situacion A Situaciéon B
GOB. LOCAL Situacion VECINOS DE LAS AREAS
- problema
Perspectiva 1 Perspectiva 2,3,4,.n
Explicacion Aspectos Explicacion
situacional convergentes situacional
Politica de

intervencion

EL OBJETIVO ES ACONSEJAR POLITICAS ESTRATEGICAS
QUE SEAN EJECUTADAS POR LA AUTORIDAD LOCAL, PERO QUE TENGAN
EN CUENTA LA PERCEPCION DE LA COMUNIDAD, SUS NECESIDADES Y EXPECTATIVAS

Se debe reconocer que detras de cada problema
existe un conjunto de procesos que proviene de in-
teracciones multiples — simples a veces, complejas otras
— entre los componentes del sistema territorial: compo-
nente ambiental, social, econémico, legal e institucional,
que en su combinaciéon no han logrado una forma de
funcionar mas o menos eficiente.

Es indispensable en cada caso identificar con la mayor
claridad posible ese conjunto de interacciones para

40 Roma Pujadas, Jaume Font, Op.cit. pag 25

poder deslindar cudl es el origen del desequilibrio,
de la inequidad, deterioro, riesgo o ineficiencia que
se ha detectado. Las caracteristicas propias de cada
situacion origen: naturaleza, antigiiedad, estructura
funcional, efecto multiplicador, personas involucradas,
etc., permite identificar la importancia de los proble-
mas detectados, jerarquizarlos y generar propuestas
de intervencion eficientes. En realidad con el Ordena-
miento Territorial se deben corregir procesos mas
que problemas (que son el resultado de los procesos)
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para poder mejorar o modificar el funcionamiento
del sistema territorial.

El Ordenamiento Territorial tiene una vertiente tedrica
importante que le permite analizar - a través de un con-
junto de disciplinas cientificas — multiples elementos con
incidencia territorial, profundizar en sus modos de actuar
y comprender los procesos que estan en la base de su
organizacion.

Es posible luego seleccionar con una buena aproximacion
técnica profesional, las mejores opciones, alternativas y
posibilidades de corregir, mejorar o superar una deter-
minada situacion territorial. El proceso de eleccion re-
querira la combinaciéon de criterios cientifico-técnicos de
orden diverso: ambientales, econdmicos, constructivos,
ecologicos, sociales, etc. La ponderacion de esos criterios
permitira escoger la mejor alternativa. El analisis costo-
beneficio, la evaluacion del impacto ambiental, las cuentas
patrimoniales, la evaluacion social, permitiran desarrollar
y proponer un fino proceso de eleccion cientificamente
fundada, a los que tienen que tomar las decisiones.

Pero es cada vez mas evidente que la direccionalidad del
proceso, es decir, la eleccion de las alternativas definiti-
vas pasa por la VALORACION SOCIO-GUBERNA.-
MENTAL de las propuestas. En ella se combinan juicios
de valor ambientales, sociales, econémicos, politicos, pro-
fesionales, corporativos, etc.— cuya jerarquia e importancia
para tomar las decisiones, dependen del estilo de desa-

rrollo adoptado (participativo, democratico, tecnocratico,
demagogico, etc.)- del contexto cultural de fondo.

Esta constatacién hace que el Ordenamiento Territorial
en América Latina, intente actualmente explorar nuevas
maneras de construir los analisis territoriales, partiendo
de los valores que estan insertos en los territorios
a ordenar. Esto lleva a plantear actitudes innovadoras
con respecto a las técnicas analiticas y a la conceptualiza-
cion de los problemas. La idea es construir las propuestas
a partir de los valores que ponen en juego los dife-
rentes tipos de tomadores de decision, para poder luego
combinarlos en las politicas y acciones, para que esos
valores estén integrados y puedan ser reconocidos.

Se pueden brindar algunos ejemplos puntuales, como el
del Plan Estratégico de Accion para la Gestion Integrada
y el Desarrollo Sostenible de Lujan de Cuyo (Mendo-
za- Argentina)* , donde se construyeron los planes de
ordenamiento territorial a partir de encuestas sobre
los valores que las personas querian rescatar, restable-
cer o simplemente encontrar, en los sectores del territo-
rio departamental que - en el caso que se ofrece como
ejemplo- frecuentaban los fines de semana y durante los
periodos de vacaciones con el objetivo de descansar.

Este tipo de estrategia resultd6 muy eficiente, ya que la
comunidad veia reflejados sus intereses en forma clara
en la concepciodn de las propuestas de planes y proyectos
territoriales.

MISION ACTUAL Y FUTURA DEL GOBIERNO LOCAL
Ej. Alto Potrerillos

VALORES

ARMONIA INTERIOR Y
CON LA NATURALEZA

SENTIDO DE LIBERTAD
Y AUTONOMIA

Desarrollar actividades sociales y

MISION

Conservar y mantener
el ecosistema natural

Mantener una trama urbana
ordenada y abierta URBANO

PROGRAMAS

PROTECCION

Y DESARROLLO
DEL AMBIENTE
NATURAL

ORDENAMIENTO

PLACER Y DIVERSION turisticas que puedan co - existir Egg‘fgg co
con la residencia de fin de semana
i . SERVICIOS
SALUD FiSICA Mantener un ambiente PARA LA
Y MENTAL i i SALUD
saludable y limpio AMBIENTAL

41 Municipalidad de Lujan de Cuyo-CETEM/UNC. Plan estratégico de accion para la gestion y el desarrollo sostenible. Lujan de Cuyo, Mendoza,

Argentina, 2004. PROA |
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El reconocimiento de la ideologia residente en cada
proceso territorial, permitira avanzar en América Lati-
na hacia conceptos mas integradores y eficientes para
optimizar y para refuncionalizar los territorios en pro-
ceso de cambio, especialmente en el tema de como
insertar la vulnerabilidad y el riesgo en los proyectos
de ordenamiento territorial.

El tema ambiental se insertd con fuerza en América Lati-
na en el momento en que la comunidad tomé conciencia
de su fragilidad. La vulnerabilidad y el riesgo deben
lograr reconocimiento como valor social y garan-
tia de subsistencia.

En consecuencia, es indispensable que a través de la
educacion, la informacién y la comunicacion,
las comunidades, los sectores técnicos y profesio-
nales, los empresarios, especialmente los politicos
y los administradores, logren tener una conciencia
plena de las SITUACIONES DE VULNERABI-
LIDAD Y RIESGO QUE ENVUELVEN Y SE
RELACIONAN CON SUS PROCESOS DE
DESARROLLO.

J/

Solo asi, transformando el conocimiento de la vulnerabi-
lidad y el riesgo en un valor estratégico para el de-
sarrollo de la sociedad, es posible esperar que en la
seleccion final de las propuestas de ordenamiento terri-
torial, se prioricen y seleccionen alternativas que tengan
como base la reduccion de la vulnerabilidad y el riesgo,
comprendidos éstos no sélo como costos econémicos
que pueden salvarse con la contratacion de un seguro o
con otras estrategias, sino como valores de garantia
para la sustentabilidad ambiental y la equidad social.

4.1.5 Caracter interdisciplinario del
Ordenamiento Territorial.

La complejidad del Territorio como entidad, permite
comprender por qué diversos autores reconocen el ca-
racter interdisciplinario del Ordenamiento del Territorio.
Existe un debate importante dentro del tema, ya que al-
gunos coinciden en considerar que se trata de un enfo-
que interdisciplinario y otros transdisciplinario. Lo
cierto es que en la practica, el Ordenamiento Territorial
se nutre de un conjunto de disciplinas que aportan los
conocimientos basicos para la interpretacion del funcio-
namiento del territorio.

ORDENAMIENTO TERRITORIAL
Disciplina de convergencia cientifica

Ecologia

Biologia Historia
Geografia Derecho
Ordenamiento
del Territorio Urbanismo

Geologia

Sociologia
Arquitectura
Ingenieria Economia

El O.T forma parte de un area “gris “ de convergencia
disciplinaria, donde existe un cuerpo cientifico formado
por el aporte cooperativo de diferentes disciplinas que
producen conocimientos a través de su aparato cienti-
fico propio.

El O.T. no evalia los métodos y caminos que cada
una de ellas toma para producir el conocimiento, ya
que estan formalmente aceptadas en el campo de las
Ciencias como tales por su método y su objeto de
estudio. Lo que hace el ordenador territorial es to-
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mar de cada disciplina los conocimientos que necesi-
ta como datos terminados; su trabajo consiste en
la combinacioén de estos datos para reconstruir el
funcionamiento del territorio, comprenderlo y mo-
delizarlo con el objetivo final de intervenir en los

procesos territoriales. Cada disciplina le permite
consolidar y respaldar sus intervenciones y definir
con claridad y precision los caminos para corregir
o mejorar procesos defectuosos o introducir nuevas
dinamicas territoriales. Por ejemplo:

ORDENAMIENTO TERRITORIAL
Disciplina de convergencia cientifica

Disciplina cientifica
produce

Climatologia

Edafologia

Factores de
localizacion industrial

Microeconomia

“La complejidad e interdependencia de los tépicos
que convergen en la llamada Gestién del Riesgo, exige
de un abordaje igualmente complejo. Basta con citar
aquellos tépicos mds relevantes: desarrollo, desarrollo
econdémico, cultura, pobreza, vulnerabilidad, ambiente,
riesgos, resiliencia, urbanizacion, marginacién, usos del
suelo, politica, gobernabilidad, democracia, entre mu-
chos otros. Ain cuando serd innegable el liderazgo en
el tema de Gestién del Riesgo se mantendran discipli-
nas como las ingenierias, geografia, economia y salud
publica; se mantendrdn invariables la contribucién de
las ciencias como la vulcanologia, geologia, meteorolo-
gia e hidrologia. Otras como la sociologia, antropologia,
las ciencias de la salud y las ciencias politicas, entre
muchas otras, tendrdn un potencial enorme en este
enfoque interdisciplinario”*

Mapa radiacion solar
y erosion edlica

Mapa de calidad
del suelo agricola

ORDENAMIENTO TERRITORIAL

elabora

Politica energética:
Parques edlicos
Centrales solares

Politica de preservacién
del suelo agricola

Desarrollo regional
Mejora de los
Factores de atraccion

En este ambito, se debe reconocer la superposicién
positiva entre O.T y Gestion del Riesgo, que ne-
cesitan el auxilio de las mismas ciencias para la inter-
pretacién y construccion de sus escenarios; contienen
componentes y formas de trabajo semejantes, aunque
con metas diferenciadas, ya que “rigurosamente se puede
afirmar que la Gestion del Riesgo es el componente del
sistema social constituido por un proceso eficiente de plani-
ficacion, organizacién, direccion y control dirigido al andlisis y
la reduccion de riesgos, el manejo de eventos adversos y la re-
cuperacién ante los ya ocurridos”. ** Seria conveniente am-
pliar este concepto y reconocer que la Vulnerabilidad
y el Riesgo forman parte del sistema territorio en
todos sus componentes: ambiental, social, econémico,
legal e institucional, como se ha afirmado en los puntos
anteriores.

42 Sarmiento Juan Pablo. El desafio de la Gestion de Riesgos como estrategia de intervencion multisectorial y participativa al servicio de desarrollo.
Taller de Discusién sobre Gestion Ambiental, Ordenamiento Territorial y Reduccion de Riesgos, Buenos Aires, Noviembre 2005 Pag 9.

43  Sarmiento J.P. Op.cit, Pag. 3
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Gestion de Riesgos
Disciplina de convergencia...

Biologia
Vulcanologia

Geografia

Geologia

Arquitectura

Ingenieria

4.2 La Politica de Ordenamiento
Territorial: desafios para ordenar y
gobernar territorios de alto riesgo.

Definir la Politica Territorial no es tarea sencilla como se
puede inferir a esta altura del anilisis.* Podemos encon-
trar numerosas interpretaciones en abundante biblio-

grafia, que no logran sin embargo, despejar el problema.

Desde un concepto generalizado en América Latina de
“espacio soporte” de la actividad humana, hasta la con-
cepcion compleja e integrada que se ha analizado en este
documento, se puede asegurar que la POLITICA TERRI-
TORIAL es algo mas genérico que acciones aisladas y
mas especifico que objetivos globales.

LA POLITICA TERRITORIAL es una discusién per-
manente entre fines y medios que conduce a la cues-
tion global de evaluar y decidir el modelo de gobierno a
adoptar, la comunidad territorial comprometida, el tipo
de estructuras juridicas e institucionales en juego, el pro-
yecto social planteado y la direccion de desarrollo terri-
torial que se desea seguir.

En el campo operativo y de gestion, la Politica Territo-
rial es el conjunto de estrategias que pone en practica
una comunidad juridicamente organizada, para lograr su

Gestion de Riesgos

Ecologia
Historia

Derecho

Meteorologia
e Hidrografia

Sociologia

Economia

desarrollo en un contexto de competitividad, equidad y
sustentabilidad. El O.T. la G..A.y la G.R. son instru-
mentos habiles de la Politica Territorial, es decir,
son herramientas idéneas para transformar el funciona-
miento del territorio.

El proceso se inicia en cualquier parte del sistema, ya que
la identificacion de los problemas y las necesidades terri-
toriales pueden ser detectadas indistintamente por los
miembros del gobierno, por la comunidad o por el mismo
territorio que ofrece una resistencia (pérdidas de suelos,
contaminacion de aguas, etc), una amenaza (episodios sis-
micos, climaticos, debilidad en los controles tecnolégicos,
falta de organizacion, inadecuacion de la normativa, etc) o
situacion de crisis (terrorismo, inseguridad, drogadiccién,
enfermedades emergentes, desempleo, bajos salarios, mar-
ginalidad, etc). O bien, porque se identifica y se difunde
una imagen o escenario de cambio deseado para optimi-
zar la situacion territorial existente: estimulos a participar
en flujos comerciales innovadores, actividades econémicas
nuevas, procesos de integracion, etc. Lo importante es que
esta demanda se recicle al sistema y comience a ge-
nerar respuestas adecuadas, capaces de desestructu-
rar el escenario existente y conducirlo hacia otro estadio
o situacion territorial previsible y gobernable que lo
supere y se adapte mejor a las nuevas demandas.

44  Se incluye el ANEXO | donde se detallan los cambios que ha sufrido la Politica econémica, la politica tecnoldgica, la politica social y ambiental y

su relacion con el Ordenamiento Territorial para ampliar este concepto.
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La responsabilidad de la Politica Territorial debe ser
compartida por el Estado y la Comunidad, en cuanto pue-
den acercar las herramientas con las que cuentan (planes,
programas, inversiones, concertaciones, negociaciones, re-
cursos humanos, conocimientos, tecnologia, innovaciones,
etc) a un proceso de decision racionalizado y ordenado,
donde participan administradores, profesionales, cientifi-
cos y ciudadanos, para orientar el sistema a través de vias
creativas y eficientes para viabilizar las acciones.

Llevar este concepto a la realidad, cuando ésta presenta
condiciones de alta vulnerabilidad social, ambiental,
econdmica, legal o institucional, exige de un esfuerzo
especial de concertaciéon entre la comunidad y el
gobierno, quienes deberan lograr:

una conciencia plena de sus limitaciones y de
sus capacidades territoriales: el diagnodstico
territorial debera ser rico, ajustado, oportuno y
realista y debe integrar las variables ambientales
y de riesgo;

una idea clara de los escenarios deseados: la
evaluacion de tendencias territoriales ventajas
y oportunidades, facilitaran la selecciéon de los
mismos;

un consenso sobre qué hacer, c6mo hacer-
lo, donde localizar las intervenciones, quiénes
son los responsables y cuando es necesario in-
tervenir.

PROBLEMA TERRITORIAL

DECISION DE INTERVENIR

¢{QUE? ¢ QUIENES? ¢ DONDE? ¢, COMO? ¢ CUANDO?
* Localizacion de interacciones * Seleccion de estrategias
+ Tipo de politica elegida + Identificacin de * Gampo de aplicacion * Formulacion de planes + Situaciones temporales
+ Modalidad de intervencién ~ responsables * Nivel de resolucion * Formas de gestion adecuadas
+ Autoridad de aplicacion  * Distribucion del poder * Competencia juridiccional * Mecanismos de control + Coordinacion de actividades
* Mecanismos de participacion + Formas de financiamiento
+ Tipo de seguimiento
Estilo de Comunidad Territorial Estructuras Acciones
Desarrollo comprometida coherentes transformadoras
IDENTIDAD CLARIDAD EFICIENCIA OPORTUNIDAD
ACCIONES POLITICA TERRITORIAL INFORMACION

Fuente: elaboracién propia
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La Politica Territorial, expresada en la practica a través de las POLITICAS DE O.T. se transformara en acciones, planes
y proyectos que tendran identidad para seleccionar las estrategias, claridad para definir las acciones estructuradoras
de cambio y traducir los intereses publicos y privados en juego, eficiencia para generar estructuras no burocraticas,
agiles, sencillas y abiertas que faciliten la participacion, prevean la transformacion y den competitividad y oportunidad de
éxito al proceso.(Ver Anexo |).En ese contexto es previsible que el O.T.aproveche las ventajas del sistema democratico
y participativo para sostener, orientar, gestionar y controlar el desarrollo propiciado

Las POLITICAS DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL tienen una larga trayectoria y han sido sometidas a
transformaciones sin precedente en América Latina; sin embargo hoy estan en plena discusion porque la Region esta en
proceso de desarrollo y necesita resolver sus problemas territoriales.

El desafio de los cambios climaticos que agudizaran los procesos criticos, la produccion de desastres naturales cada vez
mas frecuentes y riesgosos, sumada a procesos territoriales defectuosos -des-criptos en otros puntos de este docu-
mento- que tornan cada vez mas vulnerable a la poblacion, son desafios que debe recoger el Ordenamiento Territorial,
para generar una politica territorial creativa, innovadora y coherente con posibilidades de desarrollo sustentable para
la Region.

El desarrollo sostenible del Territorio depende de poder generar, a través de la Politica de Ordenamiento Territorial, un
proceso abierto a la aceleracién de los cambios- por lo tanto incierto en su evolucion- pero plenamente conciente y
duefio de sus procesos criticos, para poder gestionar y articular las diversidades culturales y ambientales.

El Ordenamiento del Territorio es mas un camino que una llegada; en consecuencia, debe ofrecer una via
abierta, flexible y dinamica para la intervencién publica y privada. Se trata de organizar, orientar y controlar los cambios
y los conflictos hacia un destino cierto, pero con un rumbo abierto.

Constituye en si mismo un proceso ciclico y retroalimentado, donde los componentes ambientales, sociales, econémi-
cos, legales e institucionales tienen responsabilidades compartidas. El O.T. hoy debe conciliar el largo plazo con el corto
plazo, los escenarios futuros y posibles con las crisis y las amenazas, y las politicas publicas que se disenen deben estar
fundadas en un proyecto de pais o de region integrado al mundo global y a sus principales desafios, entre los cuales el
incremento de la vulnerabilidad frente a los desastres esta totalmente comprobado.

4.3 Objetivos y metas del
ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Desde el inicio del O.T.en América Latina,Azpurua reco-
nocia que “la ordenacién del territorio tiene objetivos clara-
mente definidos y esenciales: la ordenacién de las activi-
dades econémicas, la ordenacion de las actividades
sociales y la ordenacién fisica. En este sentido, mds que
una politica, es el cuadro general que enmarca y da coheren-
cia a una vasta serie de politicas especificas™*

En el primer caso, el O.T planteaba propiciar la pros-
peridad y el crecimiento econémico del territo-
rio, distribuyendo las actividades econémicas en forma
armonica, buscando facilitar asi una economia eficiente
y autosostenida, que garantizara el consumo a toda la
sociedad y un mejor uso de los recursos disponibles, sin
danar el ambiente fisico en forma irreversible, ni imponer
un riesgo mayor a las generaciones futuras. En el fondo,
subyace el concepto de “espacio soporte” que, como ya
se ha sefalado, ha variado sustancialmente.

45  Azpurta Q y otros. Ciudades y regiones de Venezuela. En “25 de 35” Editorial Latina C.A. Caracas, 1975 (Publicado originalmente en el diario El
Nacional pp 274-5 Edicion 30 aniversario del 3 de agosto de 1973). Retomado en: Definicion y alcance de la ordenacion del territorio. Revista de

la SIAR Vol XVI, nro. 62,,1982, pag 171.
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En el segundo caso, se buscaba la solidaridad del gru-
po social para que cada uno de los miembros pudiera
realizarse en su region, como ser individual y social. Se
debia atender asi a la creacion de oportunidades de de-
sarrollo de las capacidades y necesidades humanas que
fueran accesibles a todo el conjunto . No se tendia a la
homogeneizacion de la sociedad sino a atender las diver-
sidades de los sujetos sociales para que cada uno pu-
diera asumir las responsabilidades frente al desarrollo de
acuerdo a sus capacidades personales. Aqui se observa
nuevamente el concepto de “espacio soporte” que pue-
de inducir comportamientos diferenciados a través
de la infraestructura. Las personas son vistas como obje-
tos de la accion pero no como actores sociales respon-
sables de su territorio.

En el tercer caso, se busca dotar de equipamientos
estructurantes para generar espacios adaptados a cada
una de las funciones: urbanas, productivas, de recreacion,
de servicios publicos, religiosos, de recepcion, etc. Para
ello se utilizaba una fuerte politica de dotacion de in-
fraestructuras y servicios, capaces de dar forma a estos
recintos. En este campo, la planificacion imperante en ese
momento- con una fuerte componente fisica — encontré
su lugar e invadi6 al resto de los objetivos, haciendo de la
infraestructura y los procesos de zonificacion, una herra-
mienta casi Unica para la organizacion de ciudades, zonas
rurales, industriales, etc.

Si bien es cierto que estas herramientas subsisten
como elementos importantes en los objetivos del
O.T, es indispensable reconocer que el concepto de base
ha cambiado:

- el territorio (espacio) no es concebido como un
soporte sino como el resultado de la interac-
cion entre los componente sociales, econémicos,
ambientales, legales, institucionales, que lo confor-
man;

- las comunidades y las personas no son sujetos sino
agentes de su propio desarrollo en un fuerte
contexto de participacion social responsable, que
tiende a difundirse en América Latina;

- la infraestructura es muy importante; pero por si
sola no garantiza el desarrollo de un territorio si

no esta concebida como un sistema articulador
de la economia regional y como la complementa-
cion entre redes y flujos; es decir, entre la configu-
racion fisica-ambiental, las actividades econdmicas
y las relaciones sociales.

Hoy los objetivos deben estar vinculados al FUN-
CIONAMIENTO DEL TERRITORIO para poder al-
canzar, en América Latina:

I. la IDENTIDAD TERRITORIAL Y CULTU-
RAL para contrarrestar el impacto de la globaliza-
cion;

2. el PROGRESO ECONOMICO segin las ca-
pacidades reales y los proyectos propios de cada
territorio, en un contexto de competitividad y una
economia globalizada;

3. la SUSTENTABILIDAD o disponibilidad actual
y futura de los recursos necesarios para el desa-
rrollo;

4. la GARANTIA DE SEGURIDAD TERRITO-
RIAL, frente a los procesos de cambio naturales,
ambientales, sociales y econémicos que generan
riesgo y con ellos, vulnerabilidad creciente y costos
no deseados ;

5. la PARTICIPACION SOCIAL RESPONSA-
BLE en la gestion del territorio en todas sus esca-
las para garantizar la gobernabilidad del mismo;

6. el ACCESO A LOS BIENES Y SERVICIOS
esenciales, posibilitando el desarrollo personal y
colectivo y una mejor calidad de vida para la pobla-
cion, en cada uno de los territorio ordenados.

Todos estos objetivos deben ser alcanzados en el contex-
to de un fuerte enfoque valorativo y el acercamiento
y convergencia entre las perspectivas publicas y
privadas, es decir, entre las comunidades involucradas y
el rol activo del gobierno, en sus diferentes escalas.

Cada uno de esos objetivos se puede transformar en
politicas territoriales dinamicas y ser desarrollados en
el marco de planes de O.T.y sus proyectos vinculados.
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Por ejemplo: desarrollar la identidad territorial y cultural
es un logro que se sustenta en el compromiso con el
territorio. Se logra a través de politicas que estimulen
el desarrollo cultural y protejan el patrimonio territorial
en todas sus formas; esto permite recuperar los cono-
cimientos, la tecnologia, los recursos patrimoniales y las
motivaciones como dinamizadores de las economias re-
gionales y locales, en escenarios de cambio.

En esta perspectiva innovadora, los diferentes com-
ponentes del territorio estan vigentes en pleni-
tud en cada uno de los objetivos. Por ejemplo, en el
caso que se desee lograr el progreso econémico de
un territorio, hoy es necesario no solo mejorar la calidad
de las redes de infraestructura (redes viales, ferroviarias,
hidricas, puertos, etc) y de info-estructura (comunicacio-

-/’ go

nes, informacion, redes informaticas, etc), sino también
seleccionar mejor las capacidades tecnolégicas y las for-
mas de educar a la poblacion, tener respeto por el uso
de los recursos naturales, coexistir fisicamente en forma
armonica con el resto de las actividades humanas y estar
integrado a los flujos de comercio en forma ordenada,
segura y garantizada en su funcionamiento, tanto desde
el punto de vista legal como institucional. La interrelacion
es tan dinamica y estrecha que no se puede escindir un
elemento de otro, ya que tienen una fuerte sinergia.

En el caso del Corredor Bioceanico Central del
MERCOSUR, por ejemplo, esta simbiosis aparece ra-
pidamente desde el momento que se le pregunta a los
usuarios del corredor sobre cuales son los principales
problemas que tienen para comercializar:

TIPOS DE PROBLEMAS SENALADOS POR LOS USUARIOS DEL C.B.C. DEL MERCOSUR

TIPO DE PROBLEMAS

DETALLE
DE LOS PROBLEMAS

CARACTERISTICAS

I.BARRERAS ARANCELARIAS

Leyes no compatibilizadas
Politicas no compatibilizadas comun

Sin definir normas de arancel externo

Tasas homogéneas para cargas de diferente
origen y naturaleza

2. BARRERAS NO ARANCELARIAS

Seguridad y transitabilidad

Peligros naturales

Peligros tecnologicos

Problemas de organizacion social
Piratas del asfalto

Falta de servicios para cargas

No hay areas de estacionamiento
No hay servicios integrados

Dificultades en las redes viales

Rutas estrechas
No hay caminos alternativos

Deficiente organizacion

Dispares horarios de aduanas
Faltan instituciones financieras
Exceso de controles
Superposicién de controles, etc

Fuente: Gray de Cerddn N. Reduccién de la vulnerabilidad en los corredores de transporte del MERCOSUR. CETEM- FFyL /| UNCuyo- UDSMA

— OEA. Mendoza, 1998.
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Es la combinacion entre todos ellos lo que encarece el
transporte, crea dificultades para la circulacion y hace defi-
ciente el servicio del Corredor. Con resolver uno de ellos,
sola se alivia el problema; pero no se corrige, ni elimina.

4.3.1. Objetivos propuestos por la U.E.

Hoy es muy comuUn que en los proyectos de Ordenamien-
to Territorial de América Latina, se planteen los mismos
objetivos que ha definido la Union Europea en su Estra-
tegia Territorial (ETE), formulada en mayo de 1999. Invita
a ello la sencillez con que esta expresada la definicion de
O.T.y la claridad con se han redactado sus objetivos.

La ETE se ajusta al objetivo comunitario de procurar un
desarrollo equilibrado y sostenible, especialmente
mediante el refuerzo de la cohesion econémica y
social ; ese desarrollo sostenible

“incluye no sélo un desarrollo econdmico respetuoso
con el medio ambiente y que conserve para las gene-
raciones futuras los recursos actuales sino también un
desarrollo territorial equilibrado. Esto implica especial-
mente armonizar las exigencias sociales y econémicas
del desarrollo con las funciones ecoldgicas y culturales
del territorio, y contribuir de esta forma a un desarro-
llo territorial sostenible y equilibrado a gran escala. Asi
la UE evolucionard paulatinamente desde una Union
Econémica, hacia una Unién Ambiental y a una Union
Social, respetando la diversidad regional”*.

Es necesario observar que estos objetivos son para el
conjunto de la UE; pero cada uno de los paises define
en este marco los objetivos de su politica regional. De
modo que los objetivos de cohesion econdmica y social,
conservacion de los recursos naturales y del patrimonio
cultural y el de competitividad mas equilibrada del terri-
torio europeo, son de caracter politico,a gran escala
y en un marco de planificacién que se desarrolla
de ‘“ arriba hacia abajo”. Esta posicion es posible en
la UE, teniendo en cuenta la trayectoria histérica de O.T.
que tiene el conjunto de los paises fundadores — todos
ellos con una economia estabilizada y un nivel de vida

alto - y la imposicion de ciertas condiciones de orga-
nizacion basica que deben cumplir en un determinado
tiempo, los paises que desean ingresar o formar parte de
la Unién (planificacion, reestructuracion institucional, or-
denamiento territorial, desarrollo del aparato legal, etc).

Si se revisa en el item 2.1 de este documento, la tabla
“Desafios actuales y problemas a resolver en el pro-
ceso de apertura e integracion de América Latina”
es posible comprender que ninglin pais latinoamericano
ha logrado crear un modelo de funcionamiento lo su-
ficientemente eficiente, como para constituir un icono
significativo que pueda ser tomado como referencia o
modelo para el desarrollo territorial de América Latina.
Ninguno de los paises, incluso Chile, se puede considerar
desarrollado plenamente, ni con economias estabilizadas,
ni con altos estandares de vida....

En ese contexto, surgen preguntas para reflexionar: jes
posible en América Latina fijar objetivos de cohesion eco-
némica y social en el mediano plazo, cuando las disparida-
des internas todavia estan sin resolver?.. jes posible pensar,
con los presupuestos disponibles, en una competitividad
equilibrada para el conjunto de los paises en un contexto
donde todavia no se ha resuelto la pobreza y los niveles
minimos de calidad de vidal.. ; es probable conservar en
el mediano plazo los recursos naturales en paises donde
todavia no existen las normativas adecuadas para ello?...;
Es posible proponer estos objetivos en paises donde no
hay tradicién de ordenamiento territorial ni de gestion del
riesgo, ni instituciones para albergarlas?..

Es probable que — sin dejar de lado estas pautas macro
de la UE- se deban definir para la region latinoamericana,
con mayor modestia, metas mas cercanas Yy realizables:
qué es lo que queremos lograr con nuestros terri-
torios en el mediano plazo, desde el punto de vista
natural,ambiental, social, econémico y organizativo, en un
contexto de sustentabilidad y seguridad territorial.

Por eso, en el punto anterior de este documento, se han
propuesto objetivos diferentes y especiales para la Re-
gion. La realidad es que hay una brecha importante en-

46  Comité de Desarrollo Territorial. ETE : Estrategia Territorial Europea. Hacia un desarrollo equilibrado y sostenible del territorio de la UE. Potsdam,

Luxemburgo, 1999.
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tre el desarrollo, la estructura del territorio europeo y su
forma de administrarlo— incluso en los paises que se han
incorporado recientemente- y las formas de gestion en
el territorio latinoamericano. Los objetivos son diferen-
tes (aunque puedan expresarse con palabras similares),
las oportunidades pueden ser aprovechadas pero con ca-
minos que se diversifican, los procesos de desarrollo son
distintos y también el contexto cultural.

La propuesta es revisar los objetivos de los planes
de Ordenamiento Territorial vigentes y formular
los nuevos, adecuandolos a la realidad latinoamericana.
Es necesario explicitarlos con gran claridad —dejando de
lado las palabras ampulosas y copiadas—y reflexionar muy
cuidadosamente sobre las oportunidades y fortalezas que
nos ofrece el proceso de transformacion territorial del
continente en cada uno de los paises y regiones.

Al mismo tiempo, es indispensable tomar conciencia
y tener muy en claro las amenazas y vulnerabi-
lidades ambientales, naturales, sociales, econo-
micas, legales e institucionales que existen o se
generan en el proceso, para garantizar una politica de
O.T. eficiente, sustentable y posible de llevar adelante
dentro del mediano plazo, con los presupuestos dis-
ponibles... endeudarse innecesariamente es también
generar vulnerabilidad y riesgo.

4.4 Instrumentos del ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

Los instrumentos que permiten desarrollar el proceso de
ordenamiento del territorio son variados; se ordenan en
tres grupos que estan indisolublemente unidos al proce-
so: el cuerpo normativo legal, los planes de ordenamien-
to territorial y la organizacion juridico-administrativa.

Cada uno de ellos tiene una mision especial; si se ob-
serva el grafico presentado en el punto 4.1, sobre las
caracteristicas de la Politica Territorial, se puede veri-
ficar que:

-/’ go

- la Ley responde a la pregunta ;qué es lo que se
debe hacer?;

- el Plan de O.T responde a las preguntas ;donde?,
icomo!? ;quiénes? ;cuando!, especialmente a nivel
de formulacién del proyecto.

- La Organizacion Juridico-Administrativa re-
cibe estas consignas y es la encargada de la gestién
del proceso, es decir, de la aplicacion y ejecucion de
las directivas del Plan de Ordenamiento Territorial
y del control normativo y ejecutivo.

La ideologia que impregna el proceso en cada caso, defi-
nira el estilo que se adopta en el desarrollo de cada uno
de ellos: imperativa (“de arriba hacia abajo”) partici-
pativa (“de abajo hacia arriba”) y una multiplicidad de
formas mixtas entre ambas. La irrupcion de la planifi-
cacion estratégica tiende a moderar la rigidez de estos
modelos, creando condiciones propicias para un O.T.mas
cercano a la realidad latinoamericana.

Lo cierto es que el desarrollo y aplicacion de cualquie-
ra de estos instrumentos constituye una tarea compleja,
interdisciplinaria, multisectorial e interinstitucional, que
requiere una metodologia cuidadosa, que sea hilo con-
ductor del trabajo que se va a desarrollar.

Los procesos de O.T. que han avanzado mas como ins-
trumentos completos en América Latina son escasos y se
reducen a pocos ejemplos: Chile, Colombia y Venezuela,
que tienen una importante trayectoria en los temas de
regionalizacion, politicas territoriales y ordenamiento te-
rritorial. En ellos hay un aparato legal- institucional que
contiene los procesos de O.T — independientemente de
su eficacia y eficiencia — los guia y les da organicidad y
permanencia en el tiempo.

Los estilos de planificacion dominantes en ellos son de

4 como consecuencia de la estruc-

“arriba hacia abajo
tura juridica centralizada (en el caso de Chile) y - como

consecuencia de las ideas de “espacio soporte” imperan-

47  Se entiende por ello el proceso de planificacion “en cascada” que se origina en las mas altas esferas del gobierno y baja hacia las unidades de menor
jerarquia, , de manera que los documentos superiores constituyen elementos de referencia para los del ambito inferior, los cuales no son sino la

concrecion de aquellos a menor escala y detalle.
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te en la época- en la primera etapa de O.T. de Colombia
(regionalizacion, estructura urbano-regional del pais, etc).
Hoy la situacion del O.T. en América Latina es variada y
ha cambiado.

En Colombia, se inician las transformaciones, cuando la
Gobernacion de Antioquia formula el primer plan de or-
denamiento territorial departamental,

“introduciendo el reconocimiento de los grupos huma-
nos con su marco geogrdfico y de una mejor conexion
entre las politicas de desarrollo y el territorio, de modo
que este Ultimo sea un elemento integrador y estruc-
turante de los objetivos, las politicas y las acciones pu-
blicas y privadas encaminadas a mejorar el bienestar
social. Todo ello, dentro del contexto de la planeacion

estratégica, prospectiva y participante”,

presentacion que coincide con la nueva Constitucion Po-
litica de 1991 que establece un nuevo orden territorial
para Colombia, basado en cinco componentes basicos:
el ordenamiento politico-administrativo, el ordenamien-
to del desarrollo municipal, el ordenamiento ambiental,
el desarrollo regional arménico y el ordenamiento del
desarrollo social urbano y rural.

En Venezuela, pais federativo regulado por la Ley de O.T
de 1983, la presion regional planted la necesidad de con-
tar con un marco de referencia nacional amplio que fuera
capaz de ordenar el trabajo de las regiones, que son las
que en la practica organizan el territorio. Existe no obs-
tante ello, un Plan Nacional de OT concebido para 15-20
anos y planes quinquenales de desarrollo, que sirven de
base para orientar las acciones regionales y locales.

En los paises de América Central, Costa Rica, Guatemala,
Honduras, entre otros, se puede considerar que el siste-
ma de apoyo para el desarrollo del O.T. esta en proceso
de elaboracion. En el resto de América del Sur, las posi-
ciones son variadas y van desde un marco de planes na-
cionales validados por la organizacion administrativa en
oficinas especializadas y vinculadas especialmente a los

ministerios de medio ambiente nacionales (Bolivia, Uru-
guay) hasta una enorme dispersion en oficinas de escala
intermedia, atomizadas y sin fuerza para orientar estos
procesos y con marcos reguladores dispersos y poco
adecuados( Argentina, Brasil y otros).

En todos ellos hay logros y fracasos, reflexiones y ade-
cuaciones a las cambiantes realidades; pero el proceso de
cambio territorial que esta sufriendo la Region, invitan a
re-evaluar la eficiencia de las herramientas que estan en
vigencia: el O.T. esta en revision no sélo en Amé-
rica Latina sino también en los paises europeos
que han recibido un aluvion de paises nuevos con
estructuras territoriales diferentes.

En general, si se revisan planes, leyes y procesos en Amé-
rica Latina, se puede observar que a pesar que la re-
lacion OT-GA-GR esta formulada en los objetivos de
muchos de ellos, en la practica subsiste el problema de
su instrumentacion:

- los temas ambientales en parte estan logrando “fil-
trarse” en los temas territoriales a nivel operativo,

- pero los temas de riesgo siguen ocupando un lugar
apartado en la mentalidad de los ordenadores te-
rritoriales.

El problema fundamental esta en consecuencia en coémo
aplicar estos conocimientos en conjunto sobre un
mismo territorio. Es por ello que es necesario eva-
luar cudl es la estructura de cada herramienta del O.T.
y sus posibilidades de funcionar en forma integrada con
las herramientas del control del riesgo y del desarrollo
ambiental.

4.4.1 El Plan de Ordenamiento Territorial:
instrumento de actuacion

La formulacion de los Planes de Ordenamiento Territo-
rial en cualquiera de los niveles de actuacion, puede es-
quematizarse en tres fases:

48 Massiris Cabeza, A. Ordenamiento Territorial: experiencias internacionales y desarrollos conceptuales y legales realizados en Colombia. Cap..2 .

Biblioteca Virtual Luis A.Arango. Banco de la Republica. Colombia,2007.

TIEMPO PARA ENTREGAR EL RELEVO: REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRE DESDE LA PERSPECTIVA DE GESTION AMBIENTAL, ORDENAMIENTO TERRITORIAL, FINANZAS E INVERSION PUBLICA



Articulacion del Ordenamiento Territorial v la Gestion del Riesgo

- el analisis-diagnéstico de la situacion de partida
que presenta la region o lugar donde se desea actuar;

- la formulacién del plan de O.T. que incluye la
definicién de objetivos y metas y las propuestas
para alcanzarlos, segin las motivaciones sociales y
los acuerdos a los que se haya llegado;

- la gestion territorial, es decir, la puesta en mar-
cha de la politica territorial seleccionada.

J

Habitualmente, esta precedido por una etapa de
acuerdos previos: definicion del estilo de desarro-
llo que se desea adoptar, de los motivos que llevan a
la intervencién, la ideologia imperante, etc, y la elec-
cion de la modalidad de trabajo ( formacion del
equipo técnico, tipos de talleres o formas de partici-
pacion cuando interviene comunidad en la elaboracion
del plan.)

ORDENAMIENTO TERRITORIAL
ETAPAS CLASICAS DEL PROCESO

GESTION TERRITORIAL
Ejecucioén del Plan

PLANIFICACION TERRITORIAL

Selecciéon de alternativas y
cursos de accioén
Identificacion de problemas y posibilidades

DIAGNOSTICO
Evaluacioén de la situaciéon de partida

Proceso de elaboracion

ANALISIS TERRITORIAL
Conocimiento cientifico-técnico del territorio a ordenar

4.4.1.1 Logica subyacente en la
construccion del Plan de O.T.

Se habla de logica de construccién del Plan en la con-
viccion que frente a cada proyecto de O.T. es necesa-
rio un proceso intensivo de reflexion que puede ge-
nerar diferentes tipos de caminos (metodologias) para
el desarrollo del plan. Se senalan aqui aquellas etapas
que obligatoriamente deben ser tenidas en cuenta
para lograr un plan de O.T. eficiente, orientador y con
una perspectiva territorial moderna. Se identifican tres
etapas:

- En la primera etapa, se trata de analizar y diagnosticar,
con sentido prospectivo, cudl es el funcionamiento del
escenario sobre el cual se va a intervenir. En este sentido,
las herramientas del analisis territorial cobran importancia;
pero sobre todo es necesario destacar que esta etapa se
desarrolla sobre la base del concepto de territorio que
se esté manejando. Es evidente que para el caso de hoy, la
evaluacion de los escenarios en América Latina deberan
ser analizados desde la perspectiva de la moderna concep-
tuacion de Territorio, es decir, como resultado de la inte-
raccion de componentes sociales, ambientales, naturales,
econdmicos, legales y juridicos - administrativos.
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a) Para avanzar en el andlisis de las condiciones del te-
rritorio se puede guiar el proceso a partir de preguntas*

i{€6mo es el territorio desde el punto de vis-
ta natural?

Se debe avanzar en la identificacion de las condicio-
nes del medio natural, teniendo en cuenta ambiente
natural, recursos naturales, ambientales, patrimonio
cultural, capital instala en los poblados y las ciuda-
des-particularmente en término de viviendas, in-
fraestructura y servicios- caracteristicas del medio
social, tipo y dinamica de las comunidades instaladas,
poblacion, actividades econdmicas, circuitos de deci-
siones y formas de organizacion, nivel de desarrollo
cientifico- tecnologico. Se deben analizar las relacio-
nes entre ellos y sobre todo detectar los circuitos
de relacion, valorando la capacidad para organizar
en forma positiva o negativa el territorio.

En este contexto interesa e incumbe al O.T. los di-
ferentes tipos de innovaciones existentes, tanto las
innovaciones tecnologicas, las de gestion y las inno-
vaciones sociales e institucionales que favorecen el
manejo territorial, para la formulacion de las politicas
territoriales. Es de destacar la importancia que tie-
nen las redes territoriales de cooperacién tecnologi-
ca para el desarrollo local. Resultan circuitos funda-
mentales para facilitar la difusion de las innovaciones
productivas, fortalecer la produccion, generar nuevas
empresas y empleo productivo genuino, afirmar la
identidad y las fortalezas propias de cada region.

Para crear ventajas territoriales competitivas y
dinamicas se requiere crear un entorno favora-
ble a la incorporacion de innovaciones (ver
Anexo ). Es por ello que el O.T debe indagar
también sobre la presencia de una buena calidad
en la educacion basica, el nivel de fomento de la
creatividad y la capacidad emprendedora desde
los niveles basicos de la escuela, evaluar la calidad
de la capacitacion para responder a las demandas
del sistema productivo territorial, apuntando hacia
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la formacion profesional con sentido territorial,
fortaleciendo de los sistemas regionales de inves-
tigacion y desarrollo para la innovacion local, invo-
lucrando también a las entidades financieras com-
prometidas con el desarrollo econémico local y al
fomento de la a cultura emprendedora local. Debe
ademas, incorporar en este ambito el interés por
generar espacios seguros y sustentables. Aqui
las tecnologias de Gestion de Riesgo y de Gestion
Ambiental, cobran una especial jerarquia.

{Quién o qué factores pueden hacerlo cam-
biar?

Hay fuerzas que actian como dinamizadoras de
cambio de la configuracion del territorio, entre las
que se destacan:factores sociales y de organizacion,
factores de gestion, particularmente relacionados
con la modalidad de toma de decisiones y capa-
cidad de gerencia-miento; factores econémicos y
factores tecnologicos, que el O.T. debe identificar
y comprender.

{Hacia donde va el territorio con la dinami-
ca que tiene?

A partir de la identificacion de los factores de cam-
bio, deben identificarse las tendencias a futuro, es
decir, identificar como pueden crecer o decrecer
los poblados o ciudades, como puede aumentar o
disminuir la produccién etc. y qué signo (positivo,
negativo, etc) tienen esas tendencias.

b) Para avanzar en el diagnoéstico, es necesario defi-
nir cudles son los problemas y oportunidades; configura la
base de certidumbre para poder estructurar la vision de
futuro; es importante realizar las siguientes preguntas:

- ¢qué limitaciones ambientales, naturales, sociales,

economicas, etc. tiene el sistema?

- (qué ventajas de funcionamiento contiene y lo han

sostenido?

Gray de Cerdan Nelly.. Curso Ordenamiento Territorial. Universidad Nacional de Cuyo, Mendoza, Argentina 2003
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- qué ocurrira en el futuro con ellas, en funcién de
las tendencias que se observan en el territorio?

Desde el punto de vista del Ordenamiento Territorial,
se debe trabajar especialmente con la realidad social
(ver Anexo 1), tratando de identificar los desequilibrios
socio-territoriales que pueden ser atenuados y las si-
tuaciones de vulnerabilidad asociada a esos escenarios.
La meta es que a través del O.T se pueda generar:

- una estrategia de planificacion de “abajo hacia
arriba” para recuperar la informacién real e
intervenir en los procesos territoriales. En ese
contexto, las intervenciones deben ser flexibles
y adaptables a las situaciones de cada territorio,
porque deben ser concebidas de acuerdo a las
necesidades sociales detectadas;

- un territorio con espacios participativos creando,
rescatando, fortaleciendo y refuncionalizando y/
o apoyando las formas de participacion preexis-
tentes; en este Ultimo caso, para no superponer
formas y modelos de gestion ajenos a la realidad
local y no interferir en las formas participativas
ya desarrolladas,

- un territorio integrador, dotado de la infraes-
tructura necesaria para dar satisfaccion a las
demandas de la poblacién residente, sin asisten-
cialismos y, sobre todo, limitando las migraciones
innecesarias;

- unterritorio seguro y sostenible, para poder de-
dicar los esfuerzos econémicos y las inversiones
al desarrollo social y no a los costos asociados a
la imprevision frente al riesgo.

c) En la segunda etapa, para formular el plan de Or-
denamiento Territorial y elaborar las propuestas de
intervencion, tanto dentro de un proceso gerenciado
solamente desde el punto de vista de un equipo profe-
sional o con participa-cion de la comunidad, es necesario
preguntarse:

- (Conviene intervenir o no, segun los datos ana-
lizados?

-/’ go

- iCuadl es el escenario que se desearia alcanzar!

- (Qué objetivos y metas se pueden alcanzar, en el
corto, mediano y largo plazo?

- {Qué aspectos habria que desalentar, que crear,
que corregir, que introducir, que abandonar?

- ¢ Con qué acciones?
- {Cémo se controla el proceso?

Las propuestas de ordenamiento territorial po-
sibles, habran de depender de la orientaciéon que
se le dé a la estrategia territorial en cada uno de
los paises y regiones: polos tecnologicos, ejes de desa-
rrollo, redes urbanas, redes de comercializacion, apoyo
a regiones emergentes, desarrollo de bordes costeros,
desarrollo de cuencas hidrograficas, etc. También estara
vinculada con la modalidad adoptada en cada etapa de
su desarrollo.

A lo largo del trabajo, para responder estas preguntas,
se hace uso de las herramientas cientifico-técni-
cas provenientes de las diferentes disciplinas asociadas
al O.T. (punto 4.1.5), coordinadas por los ordenadores
territoriales para resolver el problema de conocer con
profundidad:

- cuadl es el funcionamiento del sistema,

- qué elementos lo animan,

- qué elementos y procesos estan debilitados o
creando problemas y

- cuales deberian ser modificados,

- como reorientar el proceso hacia una situacién su-
peradora,

- cbémo controlar el proceso,
- en qué tiempo se puede realizar,

Todo esto, en el contexto de la ideologia planteada por
el grupo que toma las decisiones.
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Hasta aqui se han desarrollado las tres fases que aconseja
el planeamiento estratégico: qué es y que tiende a
ser el territorio; qué debe o puede ser en el futuro;cémo
instrumentar la estrategia de cambio.

Las politicas de ordenamiento territorial aconsejadas
son de corto, mediano y largo plazo. Las de corto plazo
suelen ser politicas de caracter correctivo. Las de me-

PRIMERA ETAPA

¢, Coémo es el territorio? ~ Ambiente y recursos
Poblacién: Distribucion, crecimiento
Actividades econémicas: dinamica
Estructuras de vinculacion funcional
Estructuras de organizacion social
Dinamica ambiental del riesgo
Evolucion del sistema instalado
¢ Quién lo mobiliza? Actores y grupos que intervienen
Légica de organizacion
Tipos de decisiones que toman
Capitales de produccién
Capacidad de gerencia de procesos
Estabilidad de los grupos en el lugar
¢Hacia dénde va? Tendencias de crecimiento demografico
Tendencia de empleo
Tendencia de las inversiones

ORIENTA HACIA EL DIAGNOSTICO

- Objetivos de crecimiento futuro - Valores
¢Qué limitaciones tiene el sistema?
- Identificacion de problemas

- Identificacion de conflictos

- Identificacion de riesgos

¢Qué ventajas contiene?
- Identificacion de ventajas comparativas y
competitivas

- posibles de incorporar

¢ Qué ocurrira en el futuro?
- Identificacion de tendencias

| Riesgo

diano y largo plazo son de desarrollo. Las politicas de
OT deben incorporar los conceptos ambientales (ver
Anexo ) y el riesgo en todos y cada uno de los pro-
yectos y de las acciones que se prioricen, teniendo en
cuenta que tanto la sustentabilidad del territorio y
el riesgo, son temas transversales que requieren de
inversiones y profesionales especializados para poder
instrumentarlas.

ORDENAMIENTO TERRITORIAL
ANALISIS

sepepaLIieA ap UQI08|es

ORDENAMIENTO TERRITORIAL
DIAGNOSTICO PROSPECTIVO

priorizados

Jerarquizacion segun:

- Impacto .

- Poblacién involucrada LOGICA DEL

- Efectos multiplicadores PROCESO DE

_ . FORMULACION DEL

Recursos disponibles PLAN DE

- en el mismo sistema

- en otros sistemas ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

Comportamiento futuro:

- siguiendo la misma politica
- sin intervenir
- incorporando nuevas politicas

DEFINICION DEL SISTEMA ACTUAL Y SU DINAMICA
ESCENARIO TENDENCIAL (exploratorio)

SEGUNDA ETAPA

¢ Debemos actuar o no?
- toma de decision

- compromiso politico

- compromiso social

ORDENAMIENTO TERRITORIAL
PLANIFICACION TERRITORIAL

ESCENARIO DESEADO
- Objetivos de crecimiento futuro
- Valores priorizados

- Oportunidad de la intervencion

¢ Qué metas alcazaremos?
- lineamientos estratégicos
- formulacion de objetivos
- formulacion de metas

- Evaluacioén de costos ambientales,
sociales, econémicos y politicos
- Evaluacion de recursos humanos

- Tiempo disponible

ESTRATEGIA TERRITORIAL: ESCENARIO DESEADO

¢Con qué acciones?

- elaboracion del plan de O. T.

- seleccion de alternativas

- definicion de PLAN Gral. y sectoriales

- Grupos sociales que intervienen

- Instituciones publicas responsables
- Talleres de trabajo interactivos

- Estrategias de accion

- Definicién de responsables sociales

PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL: PROGRAMAS Y PROYECTOS

¢,Como se controla el proceso?
- sistema de monitoreo
- definicion de la autoridad de aplicacion

- Definicién de responsables publicos y privados
- Disefio del respaldo legal
- Mecanismos de financiacion, politicas, fiscales y crediticias

- Estrategias de cooperacion internacional
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Detectar los problemas ambientales y de riesgo con
claridad, tales como la localizacion de asentamientos
humanos en zonas inundables, condiciones de hacina-
miento en zonas urbanas, condiciones de precariedad,
poblaciones marginales que ocupan zonas criticas (fa-
llas sismicas, corredores de tornados, areas secas, etc)
disposicion de residuos sélidos en zonas inadecuadas,
extraccion de materiales en areas de formacion de car-
cavas, alteracién de escurrimientos naturales por terra-
plenes y obras viales, contaminacién de aguas dulces,
etc. son indispensables para definir actitudes y compor-
tamientos que entorpecen la aplicacién de planes de
O.T. y sobre todo para incluir la necesidad de instru-
mentar medidas de G.A.y G.R.

En ese contexto, se deben disenar y poner en marcha
estrategias integradas, con planes y programas especifi-
cos para monitorear, prevenir y controlar los fenémenos
naturales de caracter catastrofico, en forma coordinada
con los organismos encargados del manejo de las emer-
gencias y con las agencias de ordenamiento territorial.
En este caso es necesario destacar la estrecha vincula-
cion entre el Ordenamiento Territorial,la Gestion
Ambiental y la Gestion del Riesgo, como proceso
integrado para garantizar la sustentabilidad del
desarrollo territorial.

c) En la tercera etapa, se introduce el Plan en el
aparato legal y administrativo y es aqui donde se
plantea el principal desafio. América Latina esta plagada
de proyectos de O.T. que han fallado en el momento de
su instrumentacion. Con este término Gestion, adopta-
do por Octave Gelinier, se hace referencia a algo que a
veces se menosprecia porque no es tan espectacular o
visible como otros elementos, pero que es el catalizador
que permite que el resto de los elementos se compor-
ten adecuadamente. De gestionar bien o mal depende en
gran medida el éxito o no de la operacion de ordena-
miento territorial.

-/’ go

Se deben tener en cuenta aqui elementos técnicos vin-
culados con la programacion y con la relacion interinsti-
tucional, sobre todo, influyen los elementos humanos
ya que el Plan de OT. es un proyecto interinstitucional
con un complejo entramado de relaciones personales,
donde se dan cita un gran nimero de intereses a veces
contrapuestos. A las inevitables diferencias que surgen
dentro del equipo, hay que resenar las disputas internas
a la organizacion que surgen a la hora de repartir los
recursos de que se dispone, pues son varios los proyec-
tos que se pueden estar llevando a cabo paralelamente
en dicha organizacion. Es por ello decisivo velar por la
calidad de los profesionales que integren los grupos de
trabajo. Es indiscutible la responsabilidad de la institucion
rectora y del profesional que dirige el plan (director del
proyecto).

De partida, en consecuencia, se debe tener muy claro las
caracteristicas de cada uno de los gobiernos responsa-
bles y sus respectivos aparatos legales y administrativos,
para poder aproximarse a las variables organizacionales
que inciden en la gestidn publica. Los organismos de ad-
ministracién publica de América Latina tienen muchas
dificultades de funcionamiento. La década de los 90 bien
se podria denominar como la era de la “incertidumbre
institucionalizada” . Abarca no solo al tipo de incer-
tidumbre que caracteriza a las organizaciones modernas,
sino que ésta se ha convertido en un referente obligado
de la cuestion en lo publico.

Esto ha provocado que la incertidumbre se haya conver-
tido en un ingrediente dentro del proceso administrativo
y del acontecer cotidiano de las organizaciones. De alli
la demanda constante del fortalecimiento de la gestion
publica, de innovacién en los servicios publicos, de la des-
centralizacion de los servicios y el fomento de la partici-
pacion de la poblacion y las finanzas locales. Sin embargo,
a pesar de todas estas limitantes, se puede reconocer
que esta situacion constituye una OPORTUNIDAD

50 ARELLANO Y CABRERO *“Anilisis de innovaciones exitosas en organizaciones publicas. Una propuesta metodoldgica, en Gestion y Politica

Publica, Vol II, N1, CIDE, México. Enero-junio, 1993., pp: 59-89,
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invalorable para introducir con innovaciones, las politicas
territoriales, entendidas tanto como O.T, G Ay G.R, ya
que todo esta en proceso de cambio y discusion.

Actualmente entre la burocracia y lentitud de la adminis-
tracion publica y la velocidad de los procesos de innova-
cion han surgido como una necesidad, las denominadas
Agencias de Desarrollo, para poner en marcha los pla-
nes y proyectos economicos, sociales, ambientales, terri-
toriales, etc. Es en Espana, en la década de los 80 cuando
nacen las Agencias de Desarrollo Regional dependientes
de las Comunidades Autéonomas que, bajo una considera-
ble variedad de formas juridicas (Institutos de Fomento,
Sociedades de Desarrollo, Oficinas de Promocion Indus-
trial, etc., sujetos segun los casos, tanto al Derecho Privado
como al Derecho Publico), se convierten en un novedo-
so instrumento de actuacion que proporciona una nueva
dimension a la politica regional tradicional y suscitan un
gran interés como vehiculos de regeneracion econémica.
Cubren una gama relativamente amplia de objetivos, pues
conviven los deseos de configurar e impulsar un tejido
productivo tecnolégicamente avanzado, diversificado y
competitivo con el crecimiento econémico y el reequili-
brio de la region, la consecucion de un mejor aprovecha-
miento de todos los recursos disponibles (naturales, hu-
manos, infraestructurales, etc.), la adopcion de medidas de
politica tecnologica y la contribucion a un mayor equilibrio
de la estructura sectorial, dirigiéndose especialmente a las
PYMES (pequefas y medianas empresas)®*'.En Mendoza,
uno de los ejemplos mas exitosos es el del Instituto de
Desarrollo Rural (IDR) organizado juridicamente con
la figura de una fundacion, pero que trabaja bajo los linea-
mientos del gobierno provincial. siendo uno de sus logros,
la introduccion progresiva del O.T. en del ambito rural. Su
experiencia ha comenzado a difundirse a otras provincias
argentinas. Sin embargo:

“un examen detallado de la actividad desplegada por
las agencias de desarrollo regional y local mostraria

que no todas ellas disponen de las oportunas compe-
tencias legales, los medios financieros suficientes y una
vision estratégica e integral del desarrollo econémico
de su region, municipio o comarca. Pero, en todo caso,
la experiencia de los dltimos afios dice mucho a favor
de su capacidad de gestion. En efecto, las agencias han
liderado el proceso de cambio hacia el actual modelo
de politica territorial, incorporando objetivos y progra-
mas innovadores, y lo han hecho a través de un sopor-
te organizativo con vocacion de acercamiento desde
configuraciones administrativas hacia otras de cardcter
mds empresarial” 2,

4.4.1.2 La técnica de anticipacion de
escenarios

La técnica de anticipacion de escenarios esta intimamen-
te asociada a la concepcion prospectiva del Ordena-
miento Territorial. Nacié asociada al “aménagement du
territoire” francés y tuvo una proyeccion muy fuerte en
Europa; persiste hoy a través de la planificacion estra-
tégica, que la retoma como una herramienta de trabajo
indispensable para el O.T.

Se puede hablar de dos tipos de andlisis que llevan a la
construccion de escenarios: el sincrénico, referido al
estado del sistema en un momento dado (escenario de
partida por ejemplo) y el diacrénico, de caracter dina-
mico, que recoge el encadenamiento — paso a paso- para
llevar a una situacion futuro.

Encontramos asi escenarios ‘‘exploratorios’ que estan
atados a las visiones tendenciales, es decir que suponen
la permanencia y predominio de las tendencias estables
del mismo sistema territorial y de los mecanismos que
las explican. Frente a ellos encontramos los ‘‘escena-
rios de anticipacion” cuyo punto de partida no es la
situacion actual sino la imagen de un futuro posible y
deseable.

51  Echebarria Carmen,Agencias de desarrollo y politica territorial . Universidad del Pais Vasco/Euskal Herriko Unibertsitatea. Pag.Web 2007

52  Echevarria, Carmen, Ibidem.
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El concepto de ESCENARIO DE ANTICIPACION, define en consecuencia, un modelo territorial deseado,
desde la perspectiva cientifico-técnica, para darle forma a una VISION, que recoge los valores, motivaciones, deseos,
ambiciones y expectativas de la region a ordenar y que puede estar construida por el Estado en forma unilateral o
bien por el conjunto de la sociedad, cuando se selecciona la modalidad participativa de trabajo. Esa Vision asigna a los
tomadores de decision publica una MISION que deberi ser desarrollada a través de planes y proyectos territoriales
concretos, escalonados en el tiempo.

Ese modelo o modelos territoriales, estan vinculados a un conjunto (arbol) de objetivos que se desean alcanzar y
que reflejan los valores o cadena de valores esperados. Ademas, los diferentes escenarios pueden estar relacionados
y diferenciados, estudiados desde diferentes puntos de vista, enriquecidos con informacién y con la incorporaciéon de
variables diferentes. Son herramientas valiosas para la identificacion de situaciones posibles y sobre todo porque cada
uno de ellos obliga a pensar las respuestas y las iniciativas posibles para hacerlo realidad. A cada escenario corres-
ponde un plan de ordenamiento territorial alternativo, que debe ser analizado en su viabilidad politica, social,
econdmica, ambiental, legal e institucional.

Ejemplo: Departamento de Junin (Mendoza, Argentina); Ordenamiento Territorial Junin 2004-2014
Formulaciéon del Escenario Deseado en forma participativa®?® (Escenario de Anticipacion)

Se incluye el Texto con la Definicion del Escenario Deseado; Tabla de Valores elaborada por la Comunidad (parte) y la
Propuesta Institucional de O.T disefada sobre esa base.

ESCENARIO DESEADO
2004-2014

“Nosotros los juninenses, queremos que nuestro Departamento se convierta en los proximos diez (10) afios en un
territorio rural competitivo de perfil agro-exportador, con una actividad agricola diversificada y eficiente complemen-
tada por agroindustrias, con insercion de actividades y servicios asociados al campo (turismo rural, servicios rurales,
artesanias, etc) y un control estricto sobre la evolucion y desarrollo de las areas urbanas.

Deseamos privilegiar la actividad rural sobre la urbana y estimular el desarrollo sostenido de servicios de apoyo a esta
actividad, para lograr en el corto, mediano y largo plazo mantener nuestra identidad, la cohesion interna del territorio,
la competitividad de nuestra economia, el aumento en la calidad de vida de los juninenses y la proteccion, seguridad y
sustentabilidad de los recursos, el ambiente y el paisaje”.

53 IDR-Municipalidad de Junin. Plan de Ordenamiento Territorial Rural. Dpto Junin. Mendoza 2004. Direccion: Dra. Nelly Gray de Cerdan. El
texto y los valores del escenario deseado se definié y redacté con la Comunidad departamental, a través de 3 Talleres cuyos resultados
fueron luego coordinados por el grupo de trabajo. Asistieron: al primero, profesionales y funcionarios de la municipalidad de Junin; al
segundo, comunidad en general (vecinos, empresarios, instituciones centralizadas y descentralizadas, camaras, sindicatos, bancos, etc) y al
tercero, jovenes entre |8y 25 afios
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En el texto original sigue.....

TIEMPO PARA ENTREGAR EL RELEVO: REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRE DESDE LA PERSPECTIVA DE GESTION AMBIENTAL, ORDENAMIENTO TERRITORIAL, FINANZAS E INVERSION PUBLICA



Articulacion del Ordenamiento Territorial v la Gestion del Riesgo

4.4.2 Instrumentos normativos para el
Ordenamiento del Territorio

La aplicacion de los planes de Ordenamiento Territorial
esta asociada a la necesidad de contar con documentos
de Derecho que respalden las decisiones tomadas, ya que
éstas constituyen una interferencia o bien provocan una
transformacion en conductas cotidianas que compe-
ten a la vida de una comunidad; producen ademas una
modificacién en la estructura de relaciones terri-
toriales en el mediano y largo plazo.

En consecuencia, no sélo es indispensable formular nor-
mativas que orienten las acciones de actores publicos
y privados hacia los modelos que se desea adoptar para
el ordenamiento del territorio, e identificar con claridad:

- la distribucion de las competencias,

- las entidades (personas, instituciones, comunidades,
etc) territoriales comprometidas y

- las modalidades aceptadas para la intervencion de
cada actor, sino ademas, el estado de derecho y
el principio de legalidad, les confiere un caracter
obligatorio al exigir que los operadores y actores
se ajusten a las normas que regulan esas relaciones.

4.4.2.1 La Ley de Ordenamiento
Territorial: : componentes
principales.

Esta Ley constituye la maxima aspiracion en materia legal
para el O.T; constituye un acto normativo de base para
la planificacion del desarrollo en cuanto permite ordenar
el proceso y le da caracter de permanencia, continuidad
y estabilidad en el tiempo. Esta ley debe encuadrarse
sin duda, en los principios constitucionales de cada pais,
respetando las atribuciones que este documento rector
otorga a los diferentes estamentos del gobierno: nacio-
nal, regional, provincial, local, etc. En el caso de los pai-
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ses con estructura federativa, se observa la necesidad de
coordinacion y vinculacion con otras constituciones de
menor rango (provinciales, de estados, etc) para lograr
el cumplimiento de los fines definidos, o bien para crear
los pactos federales necesarios para le ejecucion de la
Politica de Ordenamiento Territorial.

Para la formulacion de la Ley , es necesario tener en
cuenta que generalmente estas normas surgen cuando
se ha alcanzado un estado de madurez social y princi-
pios sociales, econémicos, ambientales, politicos y admi-
nistrativos con un importante contexto normativo y
una situacion determinada de concientizacion social,
por lo cual se introduce en un medio que contiene una
profusa experiencia de proyectos e iniciativas de carac-
ter territorial que no pueden ser desconocidos. Las leyes
provinciales, regionales, estatales con impacto territorial
(urbanas, rurales, ambientales, de localizacion o fomento
industrial, de turismo, de mineria, etc) asi como las que
regulan la organizacion de las nuevas redes ( ej: Federa-
cion de Municipios Argentinos (FAM), Red de Ciudades
del MERCOSUR, IIRSA (Integracion de la Infraestructura
Regional Sudamericana) etc) deben ser respetadas y con-
tenidas adecuadamente en la nueva ley, aclarando aque-
llas situaciones que puedan generar confusién, omisién o
superposicion legal.

De la misma manera, en la actualidad, todos los paises
de América Latina tienen una densa tradicion de pactos
internacionales bilaterales o multilaterales, que han
sido firmados en diferentes ocasiones y circunstancias y
que tienen una fuerte gravitacion en el comportamiento
territorial; no pueden tampoco dejarse de lado, sino por
el contrario, deben ser tenidos en cuenta a la hora de la
formulacion de la Ley de O.T, para contribuir a regular la
organizacion y a no producir vacios legales, que generen
incertidumbres o dificultades en el contexto de las rela-
ciones transnacionales o de la integracion territorial.

Una ley nacional de Ordenamiento Territorial tiene que
tener los siguientes componentes minimos®*:

54 Ministerio de Planificacién Federal, Inversion Publica y Servicios. Argentina 2016. Politica y Estrategia Nacional de Desarrollo y Ordenamiento

Territorial. Poder Ejecutivo Nacional, Bs.As.,Argentina, 2004. pag.37
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- “objeto y finalidad de la ley

- definicion clara de los conceptos involucrados: desarro-
llo, ordenamiento territorial, uso del suelo entre otros;

- definicion de las diferentes instancias involucradas y las
de coordinacion general (ministerios, direcciones, orga-
nizaciones publicas y privadas,etc)

- definicion de las diferentes instancias de formulacién
de planes y proyectos (nacional, provincial, municipal,);
- definicion del modelo de pais esperado;

- tipos de planes involucrados en la politica territorial
(nacional, provincial, municipales, urbanos, rurales, re-
gionales, microregionales, transnacionales, etc) ;

- condiciones de viabilidad de los planes desde el punto
de vista socio-politico (modalidades de participacion y
sus competencias), desde el punto de vista econémico-
financiero ( recursos humanos, naturales, financieros,
tecnoldgicos, otros) y técnico (conocimiento instrumen-
tal, tecnologias preferentes, etc);

- responsabilidades de los gobiernos provinciales a nivel
territorial, competencias y complementaciéon con la
Nacién;

- responsabilidades de los municipios y gobiernos locales
a nivel territorial, competencias y complementacién con
la provincia y la nacién;

- responsabilidades sectoriales a nivel territorial y com-
petencia con los anteriores;

- responsabilidad de las entidades territoriales: definicién
de las entidades (actores privados) que seran reconoci-
das , competencias, modalidades de la participacién y
dela complementacion con la gestién publica.”

Se sefiala ademas que la normativa debera simplificar
la legislacion de desarrollo y ordenamiento territorial ya

existente, regular con claridad en esta materia, orien-
tar con precision y simplicidad las acciones de diferente
escala que se pongan en marcha, tanto en el sector publi-
co como privado.

Es en el contexto de estas leyes donde debe quedar
explicita la necesidad de vincular el O.T. con GA.y
G.R,, para asegurar la sustentabilidad del desarrollo
territorial, independientemente de la normativa que
pueda haber sido generada para apoyar esos temas en
cada uno de los paises y regiones (leyes ambientales, de
manejo de emergencia, etc).

La Ley de O.T. debera remarcar en sus principios, su ca-
racter preventivo y prospectivo y su mirada hacia
el futuro desde un presente activo y comprometido, ya
que generalmente aparecen conflictos entre intereses
publicos y privados, contradiccion entre conservacion y
uso de los recursos, entre la vision local y global, entre
muchos otros, siendo las lineas diferenciadoras a veces
muy sutiles.

Estas dificultades han significado, en muchas regiones,
provincias y paises de América Latina, que los proyec-
tos de ley de O.T. se abandonen apenas iniciados o bien,
la mayor parte esté durmiendo por largos anos en los
cajones de los organismos legislativos. En general, salvo
pocas excepciones, los Planes de Ordenamiento Territo-
rial, se llevan adelante sin que exista una norma que los
regule en forma integral, situacion que explica el com-
portamiento erratico con respecto a la instrumentacién
de los planes y la discontinuidad en el desarrollo de los
proyectos territoriales.

4.4.3 Instrumentos de gestion:
la organizacion socio-gubernamental
y el aparato administrativo

“La politica territorial y el Ordenamiento del territorio procu-
ran incorporar la dimension territorial en la accién de gobier-
no.”>* Teniendo en cuenta que el O.T. es una politica
publica, la parte mas importante de un proyecto de O.T.
pasa por el disefio de como institucionalizar el Plan que

55 Roccatagliata Juan: Gogvrafia y Politicas Territoriales . La ordenacion del espacio. Edit. CEYNE, San Isidro , Bs.As. 1994. Pag. 41.
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se propone Y las acciones que ese proceso desencadena.
La institucionalizacion del plan, implica la posibilidad
concreta de llevarlo adelante con éxito.

El proceso genera la necesidad de adecuar las jurisdic-
ciones ya sea del poder nacional, regional, provincial y
municipal a las necesidades de un territorio que crece
habitualmente mas alla de las posibilidades y los limites
de cada jurisdiccion, planteando el eterno desafio de
identificar los espacios del poder. Para comprender
este concepto baste sefalar la innumerable cantidad de
casos en los cuales un gobierno local, urbano o regional,
no puede resolver un problema territorial que se da en
su jurisdiccion, porque la gestion de ese espacio esta bajo
la tutela de una autoridad nacional o de un organismo
descentralizado, fuera de su competencia.

La superposicion de funciones y acciones sobre un mis-
mo territorio debe ser ordenada de modo tal, que cada
accion encuentre el lugar y la oportunidad adecuada para
insertarse, sin frenar o condicionar el desarrollo de la
zona, tal como ha sido pautado dentro del Plan de Orde-
namiento Territorial preestablecido.

Tener en cuenta en consecuencia, la estructura del po-
der en el area a ordenar para adecuar su organizacion
y jerarquizar los componentes necesarios para la insta-
lacion del Plan de O.T, es una accidn no solo estratégica
sino basica para poder operacionalizar el proceso de de-
sarrollo sustentable que se desea instalar. En este sen-
tido, es necesario recordar que el avance hacia el desa-
rrollo sustentable esta condicionado por tres aspectos:

“ El primero es la falta de consenso sobre la definicion
del concepto en si mismo”...“El segundo es la dificultad
con que tropiezan los gobiernos para lograr compromi-
sos politicos destinados a alcanzar un cierto equilibrio
entre las metas econdmicas, sociales y ambientales. ...
Requiere de profundos ajustes en las estructuras ins-
titucionales, en la distribucion de la riqueza y en el
manejo de los recursos naturales.... El tercer motivo se
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refiere a la capacidad de gestién y a la institu-
cionalidad, entendida como los acuerdos colectivos
necesarios para llevar a cabo politicas que tiendan a
lograr un desarrollo sostenible. No sélo basta con dis-
poner de leyes y marcos regulatorios; es preciso contar
con la participacién efectiva de la sociedad, ademds de
una organizacion confiable”.>

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) hace el seguimiento del desarrollo humano sos-
tenible (IDH) con la intencion de potenciar las aptitudes
humanas (capital social) y subordinar algunos intereses
y ambiciones a las necesidades del conjunto social, sean
éstas contemporaneas o de futuras generaciones. Senala
ya desde hace tiempo la necesidad de poner en practica
ciertas recomendaciones:*’

- Recuperar el valor de la formulacion de planes de
ordenamiento y uso del territorio en forma parti-
cipativa.

- Reforzar las actividades de gestion ambiental a ni-
vel municipal en los que interactian diversos nive-
les de decision.

- Crear instancias de organizacion especial para el
manejo de ecosistemas complejos (zonas urbanas,
franjas costeras, etc.) bajo figuras institucionales
estables y coordinadas.

- Comepatibilizar el accionar de las autoridades de
gestion a niveles y territorios delimitados por ra-
zones politico-administrativas (municipios, distri-
tos, provincias, etc) con el de las autoridades en-
cargadas de la gestién ambiental.

- Implementar sistemas de informacion y salas de si-
tuacién para facilitar la comunicacion y la toma de
decisiones, para mejorar los ecosistemas a nivel de
cuencas y municipios por parte de sus habitantes.

56 DourojeanniAxel:Reflexiones sobre estrategias territoriales para el desarrollo sostenible. Instituto de Estudios Ambientales . Pontificia Universidad

Catolica del Perd. Lima, 1997

57 Harla S.A: Informe sobre el desarrollo humano. PNUD, México 1995.
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Las estrategias deben disefiarse de forma tal que puedan
aplicarse gradualmente, a fin de poder asignar y adminis-
trar con eficiencia los limitados recursos, e ir incremen-
tando las fuentes de financiamiento en la medida en que
se adviertan los beneficios de una buena gestion territo-
rial, tanto por parte del Estado como del sector privado.
El primer paso del proceso de institucionalizacion del
plan de O.T. consiste en definir en cada regién o pais
donde se instala un plan de O.T:

* en qué nivel del gobierno debe insertarse el Plan
de Ordenamiento Territorial;

* definir si esos niveles de gobierno tiene puntos
comunes con respecto al tema ambiental y de
riesgo, para poder alcanzar un perfil de desarrollo
sostenible;

 definir si se maneja suficiente informacion para
poder decidir con un nivel aceptable de incerti-
dumbre;

* establecer si los agentes de ese nivel de decision
estan lo suficientemente preparados o necesitan
capacitacion para poder desarrollar sus funciones;

» establecer en qué medida estan abiertos los cana-
les de participacion para los demas niveles de deci-
sion, ya sean éstos publicos o privados.

Con respecto al primer tema, es necesario tener en
cuenta que habitualmente en los proyectos de este tipo,
se crean organismos nuevos dentro de la administra-
cién publica para que se ocupen del tema; sin embargo,
mas alla de que pueda existir esta instancia, conviene
que el Plan se inserte en el contexto de todo el gobier-
no responsable, es decir, que cada organismo y sector
de la administracion gubernamental se preocupe del
tema de impacto territorial y ambiental de sus acciones.
De lo contrario, es usual que un organismo creado al
efecto fije objetivos, disefie planes y programas y en la
practica nadie los cumpla porque no ha participado en
su elaboracion.

Es oportuno en consecuencia, no crear organismos sino
generar ambitos de intervencion sobre la base de
oficinas ya existentes, que tengan una funciéon seme-

jante asignada, para incorporar en ellas las funciones de
coordinacion, articulacion y concertacion que hace falta
para desarrollar los proyectos de Ordenamiento Territo-
rial: oficinas de planificacion, de desarrollo urbano, etc.

Con respecto al segundo tema, es necesario definir si
ese nivel de gobierno tiene puntos comunes con respec-
to al tema de G.A.y G.R,, es decir, entre ordenamiento
terrritorial , politica ambiental y prevencién del
riesgo, para poder definir un perfil de desarrollo terri-
torial sostenible. Estas politicas deben tender a ser com-
plementarias y los organismos que las desarrollan deben
fortalecer los lazos de vinculacion para unificar las accio-
nes y coordinar sus programas.

Con respecto al tercer tema, se trata de definir si se
maneja suficiente informacion para poder decidir
con un nivel aceptable de incertidumbre y de
riesgo; la experiencia desarrollada en numerosos paises,
senala que existe una buena cantidad de informacion te-
rritorial, pero la misma esta generalmente dispersa en un
sin numero de instituciones publicas y privadas y ademas
se encuentra distribuida dentro del sistema cientifico
tecnoldgico, especialmente en las universidades y en los
centros de investigacion, desconectada de la accién de
gobierno.

Esta situacion provoca un resultado adverso para el ges-
tor territorial, que debe reunir informacion consistente
y confiable para resolver un problema determinado. Por
lo tanto este insumo se presenta como critico en
América Latina, sobre todo cuando se trata de una emer-
gencia o de informes que deben ser preparados en forma
rapida para tomar una decision estratégica.

Con respecto al cuarto tema- el nivel de prepara-
cion del personal para poder desarrollar sus fun-
ciones- en todos los proyectos de O.T. se observa la
necesidad de partir con la capacitacion de los RH en
cuatro temas que se consideran fundamentales: manejo
y gestion de la informacion territorial, manejo y gestion
del territorio, gestion ambiental y manejo integrado de
las situaciones criticas. En este ambito, es necesario rea-
lizar acciones conjuntas — a través de convenios- con
los organismos universitarios, que habitualmente
tienen recursos humanos calificados para realizar las
capacitaciones necesarias.
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Como minimo los cursos tendran que contemplar los
siguientes temas:

- Bases tedricas y metodologicas del Ordenamiento
Territorial .

Metodologia y técnicas para el Andlisis de la Infor-
macion Territorial.

- Anilisis y diagnéstico de los componentes socio-
econdmicos de la estructura territorial.

- Anadlisis y diagnéstico para el manejo sustentable
del territorio:

* lineamientos para la Gestion Ambiental y la
proteccion de los Recursos Naturales y

* lineamientos para la Gestion del Riesgo
(reduccién de la vulnerabilidad frente a pe-
ligros naturales, tecnolégicos y de organiza-
cion humana).

- Formulacion, ejecucion y evaluacion de proyectos
de Ordenamiento Territorial.

- Planificacién Estratégica

En la base de todos los programas de capacitacion, de-
bera tenerse en cuenta la especial VULNERABILI-
DAD que el territorio genera en el proceso de trans-
formacion al que esta sometido por los cambios en las
esferas ambientales, naturales, econémicas y sociales
y se debera insistir permanentemente para que en la
base de todo proyecto de inversion— tanto publico
como privado - esté el CALCULO DEL RIESGO,
como garantia de sustentabilidad de la economia y de
seguridad para las comunidades en el tiempo.
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Finalmente, con respecto al tltimo tema - la participa-
cion de la comunidad- es necesario trabajar en procesos de
descentralizacion hacia los gobiernos locales y su moderni-
zacion y profesionalizaciéon para lograr una administracion
territorial que sea capaz de conducir un proceso de par-
ticipacion social activo (grupos comunitarios, ONGs,
organizaciones profesionales, empresas, productores, veci-
nos, etc). Este es un mecanismo ineludible para darle mayor
realidad y ajuste a las acciones territoriales y sobre todo
legitimidad al proceso de ordenamiento territorial:

“Los procesos de urbanizacién, el desarrollo de las co-
municaciones, los avances en la educacion y en general
la globalizacién de la sociedad pusieron en evidencia la
crisis de legitimidad y eficiencia del Estado y del modelo
de desarrollo de la regién hasta los afios 80. El mo-
delo centralista, proteccionista, de desarrollo sectorial,
paternalista y de democracia representativa debié dar
paso a un nuevo modelo capaz de enfrentar las nue-
vas coordenadas del desarrollo establecidas desde la
internacionalizacién de las economias y demandas de
profundizacién de la democracia™...“.. a partir de este
reconocimiento de la crisis, se han dado reformas en
toda Latinoamérica para un nuevo modelo que exige
un Estado descentralizado, democrdtico y moderno que
promueva el desarrollo de economias cada vez mads
abiertas y competitivas, mediante la concertacién con
los actores sociales, la participacion de los recursos de
la comunidad, del sector privado y la regionalizacién de
las acciones especificas”...*®

En ese contexto es evidente que la descentralizacion®®
hacia los municipios, senala un proceso de traslado de
responsabilidades y competencias, como una opcion para
reasignar también recursos concretos en aquellas juris-
dicciones que tienen la posibilidad de orientarlos hacia la
solucion de los problemas reales de cada comunidad y
satisfacer sus demandas mediante el ejercicio del poder
local. En consecuencia los Planes de O.T. para facilitar la

58 Ramirez M, Proano ). Fortalecimiento del Municipio y descentralizacion como estrategia hacia la autonomia y el desarrollo local. En Cérdoba:

ciudad y desarrollo,Afo I, Nro 6, Municipalidad de Cérdoba, 1995.

59 Se entiende por descentralizacion el proceso de traslado de competencias y recursos a los gobiernos locales emprendidos por el gobierno
central, dotando a los mismos de condiciones de suministro de mayores y mejores bienes y servicios para la satisfaccion de las necesidades de
las jurisdicciones locales. Incluye impulsar un marco juridico-legal que redefina la relacion entre el gobierno central y los gobiernos locales. Este
proceso da lugar a pasar de un Estado Centralizado a uno Descentralizado.
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participacion de la comunidad en las politicas territoria-
les, deben prever en ellos procesos de descentralizacion
basados en incentivar la capacidad de los gobiernos lo-
cales para no solo proveer servicios en forma adecua-
da, sino controlar en forma directa la evolucion de su
territorio, tarea en la que esta involucrado el uso
del suelo, la instalacion de nuevas actividades y el
control del ambiente y los riesgos.

5. INSTRUMENTOSY MECANISMOS PARA
LA INTEGRACION DEL ORDENAMIENTO
TERRITORIALY LA GESTION
DEL RIESGO.

5.1 Posibilidades de integracién de la GR
en las Politicas de O.T.

A lo largo de los temas anteriores ha quedado suficiente-
mente claro que la G. R es una modalidad de trabajo es-
trechamente vinculada con el proceso de Ordenamiento
Territorial. Si revisamos la amplia bibliografia que hay sobre
Gestion del Riesgo - a pesar de lo reciente de estas ideas-
podemos asegurar que no se ha dicho en realidad nada
que no haya sido asegurado antes en otros trabajos.

iCual es la diferencia, entonces, con este documento?
Aqui lo que se ha tratado de hacer es cambiar la pers-
pectiva de andlisis, ya que se ha analizado la G.R. desde
la optica del O.T., desde sus conceptos, desde sus cate-
gorias de analisis y sus posibilidades de actuacion.

Es decir: se ha analizado en qué medida la politica terri-
torial del O.T. ““necesita” del apoyo de los estudios que
se han desarrollado entre los cientificos, profesionales
y expertos que estudian y aplican la G.R como fruto de
una larga trayectoria de reflexion. De esta manera, se ha
dejado de lado el concepto de riesgo en si mismo como
fenomeno de estudio , para avanzar sobre una perspec-
tiva diferente sobre la base de cudles son los procesos
territoriales que generan situaciones de riesgo,
distorsiones en los procesos territoriales y dificul-

tades de funcionamiento, que pueden ser corregi-
das a través de las herramientas de la G.R.

Esta nueva mirada desde el O.T. descubre en la G. R.
a un aliado indiscutido que, en soledad, ha logrado
desarrollar instrumentos valiosisimos de anilisis, diag-
néstico y propuestas de accion, en relacion directa con
el concepto actual de territorio y su dinamica. Es un
nuevo “socio* que facilita al O.T. estudiar y programar
escenarios territoriales seguros, con una dinamica de
bajos costos y eliminar costos adicionales no previs-
tos; permite ademas identificar situaciones potenciales
de productividad, asociatividad, ocupacion, gestion y
control territorial, que pueden aportar dificultades a la
gestion del sistema territorio y a su ordenamiento, y
la capacidad de producir estrategias y mecanismos de
trabajo ya probados para medir y reducir esas vulnera-
bilidades, programando acciones que aumentan la segu-
ridad y capacidad del sistema territorial.

En este contexto innovador de América Latina, es justo
reconocer que la Gestion del Riesgo encuentra un lugar
de preferencia con el Ordenamiento Territorial®’, ya que:

I- se relaciona con una situacion potencial, es
decir, con algo que todavia no ha sucedido y por lo
tanto es susceptible de programar;

2- se puede medir, ya que se puede calcular con de-
talle las posibles consecuencias desfavorables eco-
némicas, sociales, ambientales, institucionales, lega-
les que pueden presentarse a raiz de la ocurrencia
de un evento dafino en un contexto vulnerable;

3- es el producto de un proceso de construc-
cién social y como tal, se puede intervenir en su
desarrollo a través de acciones ordenadas, a cargo
de tomadores de decision publicos o privados;

4- analiza e individualiza efectos en todos los
componentes del territorio: en la economia, la
sociedad y el ambiente;

60 “La Gestion del Riesgo debe ser incorporada en los procesos de desarrollo de una forma integral, no puede ser un agregado o un anexo de las
propuestas de desarrollo que se quieran implementar. El enfoque de la Gestion del Riesgo debe ser incluido en todas las fases de programacion,
identificacion y formulacion de proyectos y programas de desarrollo a implementarse”. GTZ. Conceptos asociados a la gestion del riesgo de
desastres en la planificacion e inversion para el desarrollo. Lima, Pert 2006. pag.50
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5- es objeto de inversiones: produce pérdidas o
beneficios segln el tipo de gestion que se esta-
blezca;

6- es cambiante y variable ya que el proceso de
desarrollo puede producir cambios inesperados
por falta de conocimiento detallado de los diferen-
tes tipos de amenazas y vulnerabilidades;

7- es susceptible de aplicar los conocimientos
cientificos y tecnolégicos a partir de la inter-
vencion de profesionales formados que identifi-
quen los procesos a partir de los cuales nace y se
acrecienta el riesgo;

8- demanda conductas y comportamientos so-
ciales y personales que son posibles de ordenar a
través del aparato legal (normas y leyes) y de ges-
tionar a través del sistema administrativo.

El tratamiento del Riesgo en consecuencia, cumple con
todas las condiciones para convertirse en un objetivo
obligado del Ordenamiento Territorial, especialmente
en América Latina, donde los territorios estan en pro-
ceso de transformacion, y en consecuencia, se estan
construyendo continuamente condiciones nuevas de
riesgo que es necesario gestionar y controlar.

La perspectiva obliga a pensar que la Gestion del Ries-
go debera orientar su actividad a un proceso de cola-
boracion interdisciplinaria con el O.T, para introducir
paulatinamente, en una segunda etapa, los métodos e
instrumentos que utiliza, en cada una de las etapas del
proceso de Ordenamiento del Territorio.

Implica también explicitar con claridad que ya no se
mira el riesgo como un objeto unico de estudio disci-
plinar; sino como una filosofia de cooperacion interdis-
ciplinaria, para AUMENTAR LA SEGURIDAD DE LOS
ASENTAMIENTOS HUMANGOS, en todas las modali-
dad de su expresion territorial.

J/

5.2 Instrumentos de intervencién en
una perspectiva de colaboracion
interdisciplinaria

Si conectamos la tabla LOGICA DEL PROCESO DE
FORMULACION DEL PLAN DE ORDENAMIENTO TE-
RRITORIAL (punto 4.4.1.1) con el MODELO TEORICO
DE GESTION DEL RIESGO (punto 3.2), podemos cons-
truir puentes que facilitarian la aplicacion de una meto-
dologia combinada entre el O.T y la G.R..

A la primera se le reconoce una relacion dialéctica y prac-
tica- a nivel institucional y legal- con los patrones de de-
sarrollo sustentable en los paises y regiones de América
Latina,y a la G R. su condicién de estar dirigida a mitigar,
disminuir y controlar los riesgos territoriales existentes;
esta posicion permitiria unir los esfuerzos en un solo
camino, es decir, en una légica de intervencion coor-
dinada. En este sentido estariamos avalando y haciendo
posible las reflexiones realizadas en las Ultima reuniones:

“...Ia discusion sobre el estado de la reduccion de ries-
gos llevada a cabo en Manizales, Colombia en la que
se concluyé que: la gestion del riesgo es un componente
esencial e integral del Desarrollo Humano Sostenible ,
en el marco de una agenda universal que busca incre-
mentar el bienestar de las mayorias.Aunque este fue el
planteamiento en Cartagena y Yokohama, lamentable-
mente, existe en la prdctica una segregacion conceptual
y operativa entre politicas de desarrollo y la gestién del
riesgo. Para superar esta separacion artificial, se puede
garantizar que la gestién del riesgo sea reconocida e
incorporada como un elemento esencial en la prdctica
del desarrollo. El logro de los Objetivos de desarrollo
del Milenio (ODM) sélo serd posible con una efectiva
articulacion de la gestion del riesgo con la gestion y la
prdctica del desarrollo™'

A la altura en que se encuentra el desarrollo teérico del
O.T.y la G.R,, es evidente que la segregacion conceptual
entre ambas es dificil de superar. En general, se puede
considerar que esta situacion es muy buena a los efectos

61  Sarmiento Juan Pablo: El desafio de la Gestion de Riesgos como estrategia de intervencion multisectorial y participativa al servicio del desarrollo.
OFDA/USAID.Taller de discusion sobre Gestiin Ambiental, Ordenamiento Territorial y Reduccion de Riesgos. Bs.As. 2005.
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de profundizar los estudios en cada caso; pero a nivel
operativo, es necesario producir un acercamiento que
permita generar pautas de trabajo comunes para ha-
cer viable el desarrollo sustentable.

Este podria ser un primer paso para comenzar a com-
binar conceptos, métodos y procedimientos; pero so-

bre todo es necesario una aproximacion para insertar
profesionales de la gestion de ambas disciplinas
en equipos con enfoque transdisciplinario®’, que
sean capaces de ocuparse en forma eficiente de la pro-
gramacion y gestion de los territorios latinoamericanos,
hoy en pleno proceso de transformacién. Para transitar
este camino debemos cumplir con algunas condiciones:

Dimensién

CONSTRUCCION

DE RIESGO
Dimensién X Dimensién
Econémica TERRITORIO Ambiental

Dimensién Politica e
Institucional

|. aceptar que el Riesgo es el resultado de la INTE-
RACCION ENTRE LOS COMPONENTES DEL
SISTEMA TERRITORIO: componente ambiental,
social, econémico, politico- institucional y legal;

2. reconocer que el juego del desarrollo territorial,
activa la sinergia entre estos componentes y a
partir de ellos se generan, en forma permanen-
te, NUEVAS AMENAZAS POTENCIALES (tec-
nolodgicas, incendios, explosiones, degradacion
ambiental, aguas servidas, derrames de petréleo,
deterioro de vertientes, gestion defectuosa de
zonas peligrosas, etc);

3. admitir que los procesos de desarrollo en A. La-
tina, signados por una excesiva concentracion de
poblacion en forma creciente y en condiciones de
baja calidad de vida, generan situaciones de ALTA
VULNERABILIDAD;

4. tomar conciencia que la vinculacién entre ambas
situaciones en condiciones de interaccion, pro-
duce SITUACIONES DE RIESGO o bien cadenas
de pequenos problemas, que pueden generar DE-
SASTRES importantes; éstos limitan, encarecen y
a veces hasta llegan a frenar el proceso de desa-
rrollo territorial;

62 Sarmiento Juan Pablo: Ibidem. “El enfoque transdisciplinario permite la interaccion de diferentes disciplinas para desarrollar una perspectiva
comun, mientras conservan la riqueza y fuerza de sus respectivas areas de conocimiento”.
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5. que algunas situaciones deben ser controladas en
forma permanente con sistemas especiales (alerta

temprana, etc) por lo cual requieren del uso de
METODOSY TECNOLOGIAS ESPECIALES;

6. aceptar que la G. R. debe estar en manos de PRO-
FESIONALES ESPECIALIZADOS en la formula-
cion de planes y proyectos de prevencion, mitiga-
cion y contingencia;

7. aceptar que estos trabajos deben hacerse en for-
ma INTEGRADA CON LOS PLANESY PROYEC-
TOS DE O.T. de cada pais;

8. reconocer que la AUSENCIA DE O.T. ES EN Si
MISMA, ES UNA VULNERABILIDAD INSTITU-
CIONAL en América Latina que aumenta su debi-
lidad, reduce su competitividad y limita sus condi-
ciones de desarrollo sustentable;

9. reconocer la necesidad de ESTIMULAR EL
USO DEL O.T.y GR EN FORMA INTEGRADA,
como herramienta de base para el desarrollo
sustentable;

10. establecer la posibilidad de uso de una METO-
DOLOGIA COMUN para llevar adelante estas
tareas, mediante la formacion de equipos interdis-
ciplinarios donde se integre la figura del Gestor
de Riesgo junto a la del Ordenador Territorial. Esa
metodologia podria ser — de manera exploratoria
e inicial- la que se propone en las tablas que se
adjuntan a continuacion.

En esa perspectiva, O.T. y G.R. no sélo pueden acer-
carse para funcionar en estrecha colaboracién dentro
de proyectos comunes, sino que permitira reconocer
—a medida que se profundicen las relaciones dialécticas
conceptuales y los estudios al respecto— que la Ges-
tion del Riesgo forma parte sustantiva de la Politica
de Ordenamiento Territorial, colaborando con ella en
minimizar procesos generados por peligros naturales,
ambientales, econémicos, antrépicos, que desencadenan
vulnerabilidad y riesgo, con el objetivo de reducir estos
impactos a niveles aceptables para los grupos sociales
involucrados.

-/’ go

Comparte con el O.T::

- su método de trabajo: anilisis, identificacién de
problemas y recursos, construccion de escenarios
probables, fijar propuestas superadoras e instru-
mentar planes y proyectos de intervencion,

el enfoque de anticipacion,

la estrategia de la prevencion,y

- la necesidad de establecer politicas integra-
das y participativas de intervencion.

Se distancia, en la practica, por:

- la especificidad de sus areas y componentes:
amenazas, vulnerabilidades y riesgo,

- la naturaleza especial de sus intervenciones
y tipos de planes: prevencion, mitigacion, manejo
de eventos adversos (preparacion,alerta y respues-
ta) recuperacion, rehabilitacion y reconstruccion.

Se propone a continuacién, un camino exploratorio de
acercamiento entre O.T y GR a nivel practico. Las ta-
blas que se adjuntan intentan definir los momentos y
procesos en los que ambas se acercan y pueden
fusionarse sin perder su identidad; esto dltimo es in-
dispensable ya que en cada escenario es necesario hacer
uso de los instrumentos que han desarrollado tanto una
como la otra, para poder abordar la tematica conjunta del
FUNCIONAMIENTO DEL TERRITORIO y resolverlo.

El O.T. por ejemplo, no tiene instrumentos adecuados para
actuar frente a una situacion de desastre, la GR si;la GR no
tiene los instrumentos para generar politicas de desarrollo
territorial, el OT si.Pero ambas comparten y pueden gene-
rar politicas correctivas y politicas de prevencion.

Estas tablas son el resultado de una larga experiencia de-
sarrollada a partir de 1990 hasta la actualidad en el CE-
TEM- FFyL (Universidad Nacional de Cuyo), en el ambito
de la preparaciéon de recursos humanos profesionales a
nivel de postgrado, en los temas de Ordenamiento Terri-
torial, Gestion Ambiental y Gestion del Riesgo.
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- En el primer caso, esta propuesta se gestd durante
los cursos correspondientes a la Maestria en Or-
ganizaciéon y Ordenamiento Territorial dictada en la
Facultad de Filosofia y Letras (FFyL) de la UNCuyo
en 1990/2, que actualmente se dicta en forma regu-
lar en esa institucion.

- En el segundo caso, se incluyd y adapté en la Maes-
tria de Gestion Ambiental, organizada y ofrecida por
la Facultad de Ingenieria de la misma Universidad
en los anos 2004-5.

- En el tercero, se amplié en el contexto de la Carre-
ra de Especialista en Prevencién, Planificacién y Manejo
de Areas Propensas a Desastre, ofrecida por la FFyL
entre 1998 y 2002, con la intervencion y auspicio
de UDSMA/OEA, OPS/OMS, COFES (Argentina) y
Direccion de Defensa Civil Argentina. Fue aplicada
en las tesis finales por asistentes nacionales de di-
ferentes provincias argentinas y asistentes de Chile,
Costa Rica, Nicaragua, Guatemala y Colombia, que
asistieron con becas otorgadas por OEA.

Fue adaptado para el Foro Latinoamericano, a partir de
la Propuesta para la Guia Técnica Municipal: Propuestas
sobre Criterios y Recomendaciones para el Ordenamiento
Territorial de Areas de Riesgo, en el Proyecto “ Formacion
de Recursos Humanos para la integraciéon” del SINAPRED.
PNUD- COSUDE en enero 2003, por la Arqg. Laura
Acquaviva (PNUD). Es la metodologia que se ensenfa,
ademas, en los talleres de la Carrera de Gedgrafo Profe-
sional; carrera de grado nueva, creada en el contexto
del Departamento de Geografia de la FFyL — UNCuyo
en 2004.

En el ambito profesional, ha sido aplicada en nume-
rosos trabajos de consultoria y asistencia técnica, es-
pecialmente en municipios de la provincia de Mendoza
(Lujan de Cuyo y Junin, entre otros) y recientemente
en la provincia de San Juan (Argentina), para el diseho
del Plan de Ordenamiento Territorial Urbano y Rural 2006-
2016, solicitado por el Gobierno Provincial y financia-
do por UNPRE/ Ministerio Nacional de Economia, con
fondos BID.
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5.3 Modelo de aplicacion:
Ordenamiento Territorial
del PERILAGO DE POTRERILLOS.
Mendoza (Argentina)®

La logica metodoldgica presentada en este documento
ha servido de base, también, para el desarrollo de un
complejo Proyecto “ Aprovechamiento integral del Rio
Mendoza. Plan de Ordenamiento del uso del suelo (ley
6498 art.52), Perilago y zonas de influencia del Embal-
se Potrerillos”, desarrollado bajo la responsabilidad de
la Direccion de Ordenamiento Ambiental y Desarrollo
Urbano (DOADU) del Ministerio de Ambiente y Obras
Publicas (Gobierno de la Provincia de Mendoza. Argenti-
na) entre 2000 y 2002.

Las autoridades, con el objeto de regular y controlar los
derrames del rio Mendoza (50 a 60 m3/seg), decidieron
la construccion de un dique-embalse en la localidad de
Potrerillos, ubicada en el tramo medio del mismo, cuyo
valle sirve de vinculacion internacional con la IV yV Re-
gion de Chile (Corredor Andino Cristo Redentor-Los
Libertadores). Es el tnico corredor de montana debida-
mente habilitado para el comercio internacional desde
MERCOSUR a los puertos chilenos.

Por otro lado, el rio - a través de una densa red de riego-
da vida al oasis norte de la provincia de Mendoza (Argen-
tina), ocupado por 1.4 millones de habitantes, actividades
productivas agricola-industrial, minera y turistica, que se
asientan sobre ecosistemas con importantes recursos de
gas y petroleo. El ambiente es complejo desde el punto
de vista geomorfoldgico (cordillera de Los Andes 5.000
m.s.n.m en promedio y planicies) y climatico (clima tem-
plado seco: 200 mm anuales). Lo caracterizan la alta sis-
micidad, fuertes pendientes, tormentas estivales violentas
concentradas en poco tiempo, aluviones frecuentes y pe-
riodos de sequias.

La estrategia ha sido aprovechar al maximo las aguas
disponibles, para aplicarlas en finalidades multiples: rie-
go agricola, produccion de energia eléctrica y turismo,

ya que el proyecto ha generado un lago artificial con
una superficie de 1.300 hectareas y 420 hm3 que hace
prever situaciones y escenarios diferentes a los de hoy
en sus bordes: polos de atraccién turistica, servicios al
Corredor Andino, area de transferencia del ferrocarril
trasandino, que se suman a las ya tradicionales de re-
creacion y residencias secundarias de fin de semana que
tenia inicialmente. Los objetivos del proyecto fueron los
siguientes:

OBJETIVO PRINCIPAL

Formular el Plan de Ordenamiento y Gestion Territo-
rial y el Proyecto de Desarrollo Turistico y Recreativo
del emprendimiento Potrerillos para lograr el desarro-
llo del area, actuando a través de estrategias, programas
y proyectos que permitan preservar los ecosistemas,
optimizar el uso del suelo, reducir los riesgos del area,
minimizar los costos del equipamiento y asegurar el fun-
cionamiento del Corredor Bioceanico, aprovechando las
externalidades producidas por la inversion realizada en la
regulacién del Rio Mendoza.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

|. Disponer de informacién clara, ordenada y estu-
dios de base suficientes, para definir las posibilida-
des de desarrollo y de ordenamiento del area del
perilago®

2. Definir un Plan de Ordenamiento Territorial que
permita orientar las inversiones y la organizacion
del area hacia un escenario de crecimiento soste-
nido y seguro.

3. Disponer de un anteproyecto completo de Legis-
lacion para ponerlo en ejecucion y definir la mo-
dalidad de la Autoridad que sera encargada de la
coordinacion y gestion del area,

4. Formular un Plan de Desarrollo Turistico para el
conjunto del drea y esquemas alternativos para

63  Desarrollado bajo la direccion de Nelly Gray de Cerdan, Directora de DOADU/ MayOP, Gobierno de la Provincia de Mendoza, Argentina. 2000-

2002.

64  Franja de borde del lago: 1200 metros de ancho a partir de la cota de maximo embalse.
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la licitacion de las inversiones posibles sobre el
perilago.

reordenar y mejorar la estructura interna
de la DOADU, generando unidades de trabajo
nuevas y circuitos de trabajo adecuados para la

Para la formulacion y desarrollo de este proyecto se de- mision.
bieron llevar adelante varias acciones previas:
AREA GESTION DE AREA GESTION AREA GESTION
LA TIERRA PUBLICA AMBIENTAL DEL TERRITORIO
TF COL AR. EIA G.R. P.P P.l.

CV

AREA GESTION DE LA INFORMACION

TF: Tierras Fiscales; COL: Programa de Colonizacion; AR: Programa Arraigo;
EIA: Evaluacién Ambiental, GR: Gestién del Riesgo, PP; Proyectos Puntuales;
PI: Proyectos integrados, CV: Carta Verde

2- capacitar los recursos humanos de la
DOADU a través de cursos de O.T y G. R. Los
primeros fueron dictados por docentes de la Maes-
tria de O.T. (FFyL -UNCuyo); en el segundo caso,
se inscribieron dos profesionales (gedgrafo y arqui-
tecto) en la Carrera de Especializacion sobre Pre-
vencion, Planificacion y Manejo de Areas Propensas
a Desastres, de la misma institucion. Los profesio-
nales de DOADU ya tenian una muy buena forma-
cion en Gestion Ambiental, porque ese organismo
es autoridad de aplicacion de la Ley de Proteccion
del Ambiente de la Provincia;

3-

=
1

ordenar el SIA (Sistema de Informacion Ambien-
tal), construido sobre un SIG, que permitiria pro-
cesar toda la informacion, generar la cartografia y
aplicar los indicadores de seguimiento en la ejecu-
cion del proyecto.

realizar un exhaustivo relevamiento de la
zona de trabajo: variables ambientales, naturales,
sociales, econémicas para construir las bases de
datos, la estadistica y la cartografia. En este releva-
miento se tuvieron en cuenta los datos de amena-
zas y vulnerabilidad potencial de toda el area.

CV: Carta Verde: Biblioteca cartografica ambiental y de riesgo, abierta a los usuarios publicos y privados, organizada para recuperar / difundir la

informacion existente y la del proyecto.
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5- realizar un inventario del patrimonio legal,
en cuanto a O.T, G.R. y G.A. de la provincia.

6- comenzar a crear lazos de complementa-
cion con las instituciones del gobierno provin-
cial, de la nacién y de los municipios involucrados,
para crear un equipo interdisciplinario e intersec-
torial para el diseno del proyecto.

1ER PROGRAMA: 2000
ORDENAMIENTO DEL USO DEL
SUELO DEL PERILAGO

« Aptitud del suelo
« Zonificacion de usos
« Disponibilidad de tierras para el desarrollo

7- crear canales de participarcion y relaciones
vinculantes con la comunidad del lugar, a
través de talleres, ya que un grupo de 76 familias
debian ser relocalizadas.

Ademas se definieron las grandes etapas de trabajo que
se desarrollarian, que fueron debatidas y aprobadas por
el Ministro y el Gobernador.

2DO. PROGRAMA: 2001
PLAN DE MANEJO Y GESTION
DEL AREA PARA INSTRUMENTAR
EL ORDENAMIENTO

« Anteproyecto de legislacion
« Tipo de autoridad conveniente

3ER. PROGRAMA: 2001/2
PLAN DE DESARROLLO TURISTICO

« Potencial turistico del area
« Escenarios posibles
« Alternativas de desarrollo

Una vez cumplidas estas acciones, se avanzo en el andlisis
del area sobre la base de tres documentos iniciales:

- aptitud natural y capacidad de carga de los ecosis-
temas residentes

- mapa de peligros multiples

- mapa de instalaciones criticas y de vulnerabilidad

- mapa de riesgo potencial

ORDEN

VARIABLE
DISTANCIA A LA COSTA (en cota minima)

Estos tres documentos sirvieron de base para la cons-
truccion del diagnéstico; sobre ellos se construyo el ana-
lisis de los demas componentes sociales y econdémicos.
Se hizo una experiencia piloto en la zona donde se de-
bia relocalizar la poblacion (traslado de una pequefa y
tradicional villa turistica-ferroviaria) y luego se ampli6 la
metodologia a todo el area del perilago.

Para el mapa de aptitud natural y capacidad de
carga se desarrollaron indicadores especiales, con la in-
tencién de recoger las caracteristicas del area y se cons-
truyo el mapa correspondiente.

PONDERACION

S

ENTORNO

CALIDAD DE LASVISTAS

RIESGO ALUVIONAL

RELIEVE

ACCESIBILIDAD

SUPERFICIE

I O mmwT 0>

FORMA TERRENO

AN (N0 OO

0 SIN RIESGO

BAJO RIESGO

|

7

4 RIESGO MEDIO
| ALTO RIESGO
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Se numeraron los lotes o terrenos disponibles y se iden-
tificaron los usos que se deseaba desarrollar: emprendi-
mientos turisticos autosuficientes, centros de servicios
turisticos, camping, clubes nauticos, balnearios, apoyo a la
ruta, emprendimientos turisticos complementarios, con-

-/’ go

servacion de ecosistemas e investigacion, sobre la base
de la capacidad potencial de cada area, se pudo calcular
con cierta precision, la inversion posible para el desarro-
llo. Por ejemplo para uno de los usos posibles se des-
prende lo siguiente:

Aptitud para emprendimientos turisticos autosuficientes

DEOII\{lI’)TEI#UD TERRENOS | SUPERFICIE ha. OBSERVACIONES
6 50 44316 Se requieren importantes obras de defensa aluvional. Aprovechamiento del terreno limitado por la forma.
4 51 9.404 Escasa superficie.
4 52 9.689 Escasa superficie.
3 10 13.651 Terreno fragmentado, disectado por numerosos cauces aluvionales
| 90 50.739 El aprovechamiento dptimo de la superficie estd condicionado por la futura traza del camino de perilago.
)] 110 35300 El aprovechamiento dptimo de la superficie esta condicionado por la futura traza del camino de perilago.
5 100 18.039 Aprovechamienyo condicionado por relieve - ondulado - y forma del terreno - costas accidentadas -.
4 151 1.060 Escasa superficie.
TOTAL 248.204

El trabajo de definir el RIESGO estuvo a cargo del per-
sonal especializado de CETEM-FFyL-UNCuyo a través de
un convenio de cooperacion interinstitucional®,y por los

profesionales de DOADU que habian sido capacitados,.

Se elaboraron los mapas de peligros multiples, vulnera-
bilidad y riesgo, con sus respectivos analisis de detalle y

cartas de integracion. Este trabajo de gestion del riesgo
sirvio para definir el terreno que seria utilizado para la
relocalizacion de la poblacion® y posteriormente
permitié avanzar hacia el documento provincial de zo-
nificacion del area, que fue aprobado por Decreto del
Gobernador en octubre del 2001.

66  Quiroga S., Guinazu E,Videla C,Acquaviva L, y otros: Programa de Ordenamiento Territorial integral del Corredor Bioceanico, tramo montafioso
entre Potrerillos y Las Cuevas. Convenio CETEM-UNCuyo/Gobierno Provincial, Tomo |. Mendoza, 2000.

67  Se realizaron cinco talleres tematicos que permitieron a la poblacion seleccionar el lugar de la villa, el lote que les convenia segun su tipo de
actividad, el modelo de viviendas y la financiacion que podian afrontar. Se les reconocié como base de su crédito, la tasacion de lo que cada uno
habia construido en la zona sin apoyo del estado provincial, como un aporte personal al patrimonio de la villa que quedaria sumergida.
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FUERTE EROSION DEVERTIENTES AMENAZA
AL CORREDOR ANDINOY AL RIO.

Al fondo Ruta Internacional Nro. 7 y Rio Mendoza (antes
de el llenado del embalse) en la localidad de Potrerillos. Se
mueven 1500 a 2000 camiones / dia; un 30% transporta
sustancias peligrosas. El rio abastece de agua para todo
uso, a |.4 millones de personas, aguas abajo.

CONSTRUCCION DEL DIQUE
EMBALSE POTRERILLOS.

Foto tomada en 2001
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LOCALIDADES, CAMINOSY CARGAS EXPUESTAS AL
PELIGRO DE AVALANCHAS DE NIEVE EN INVIERNO,
DERRUMBES EN VERANO Y TRANSITO DE SUSTAN-
CIAS PELIGROSAS EN EL CORREDOR ANDINO IN-
TERNACIONAL,TODO ELANO
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El analisis permitié comprender que en el area se debian
dar directivas muy claras por su naturaleza critica:

El suelo apto es un bien escaso y es indispensa-
ble preservarlo.

Gran parte del suelo del perilago debe ser des-
tinado a reservas y proteccion (54%).

Un alto porcentaje de tierras Utiles deben ser
objeto de medidas de mitigacion (60%)

La capacidad de carga es baja. Se deben prever
obligaciones contractuales de inversores para su
uso.

La RIBERA NORTE implica un esfuerzo notable
de inversion en infraestructura y servicios.

Existe un buen porcentaje de tierras aptas para
E.T.S. en manos del Estado Provincial.

Debe descontarse una franja de 100-200 m.

como zona de exclusién costera de uso publico.

Es necesario un PLAN DE MANEJO ESTRICTO
PERO FLEXIBLE.

Es indispensable un manejo inteligente de la ZO-
NIFICACION.

. Es basico el plan de manejo del AGUA, el AM-

BIENTE y el RIESGO.

. Posibilidad concreta de desarrollar TURISMO

ECOLOGICO.

. Indispensable iniciar una campana de educacion

y concientizacion para los futuros usuarios del
lago (directos e indirectos) y las riberas.

En consecuencia, las principales lineas directrices de
este Plan fueron las siguientes:

Recomendar medidas de mitigacion y acciones
de prevencion dirigidas a reducir los impactos
ambientales negativos a niveles aceptables, es
decir, posibles de enfrentar, por su factibilidad

econdmica, con los recursos que se manejen en
la zona.

Contemplar medidas de reparacion y/o compen-
sacion cuando ocurran situaciones o afectacio-
nes ambientales que por su caracter, no puedan
ser mitigadas.

Gestionar el riesgo de la zona, reduciendo la
vulnerabilidad potencial mediante medidas de
prevencion y manejo del territorio adecuadas e
incluidas en los todos los proyectos de desarro-
llo, tanto publicos como privados.

Identificar claramente los actores responsables
de cada nivel (nacional, provincial, local, comu-
nidad, ONGs, otros) para definir con precision
la competencia de cada sector en la instrumen-
tacion de cada una de las acciones puestas en
marcha.

Establecer pautas para favorecer la coordinacion
y articulacion de esas responsabilidades.

Establecer controles e instancias de monitoreo
sobre la base de indicadores relevantes, para el
seguimiento de las formas de instalacién y el de-
sarrollo de la actividad turistica o de otra natu-
raleza que se desarrolle en el area.

Las actividades y acciones recomendadas se ordenan en
dos documentos:

A-

Decreto de Zonificacion del Perilago:
definir las modalidades de instalacion y con-
ductas que deben tenerse en cuenta al instru-
mentar las formas de distribucion aprobadas
en la Norma.

Definicion de Sub-programas de Accion:
estos subprogramas tienen como finalidad orde-
nar aspectos tematicos y definir tipos de proyec-
tos que sera necesario poner en marcha en cada
caso.

TIEMPO PARA ENTREGAR EL RELEVO: REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRE DESDE LA PERSPECTIVA DE GESTION AMBIENTAL, ORDENAMIENTO TERRITORIAL, FINANZAS E INVERSION PUBLICA



Articulacion del Ordenamiento Territorial v la Gestion del Riesgo

Se trabajo activamente con el programa de Gestion del
Riesgo que preparo los planes preventivos, los planes
de contingencia para el conjunto del area, en el contex-
to de la politica de Ordenamiento Territorial. Sobre todo
se produjo documentacién de detalle para el manejo
individual de cada uno de los tipos de peligros del

/

area. Estas constituyen herramientas para establecer la
coordinacion con cada uno de los inversores, que serian
los responsables de velar por el mantenimiento de la se-
guridad y la reduccion del riesgo en la zona o lote que
cada uno ocupe, con el control y asesoramiento del per-
sonal especializado de la DOADU.
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CARTILLAS ELABORADAS PARA EL CONTROL DEL RIESGO EN CADA LOTE

Se redact6 ademas el Plan de Manejo para toda el area,
con la colaboracién intersectorial e interinstitucional re-
querida, y se elaboré el Plan de Desarrollo Turistico
con plena participacion de los operadores de turismo
de la region y la poblacion residente del area; este tema
esta a cargo temporalmente del Ministerio de Turismo y
Cultura de la Provincia.

El primero cuenta ya con la aprobacion de la Camara
de Diputados de la Legislatura Provincial de Mendoza;

ha pasado a tratamiento en la Camara de Senadores,
por lo que se piensa que en los primeros meses de
2007 sera ya ley. En ella se regulan las actuaciones en el
perilago, con un papel importante de las medidas para la
reduccion de la vulnerabilidad potencial y sobre todo el
manejo del riesgo con caracter preventivo e integrado
en la politica de O.T.

También esta en tratamiento de la Legislatura el proyecto
de un organismo de gestion especial para el Perila-
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go, cuya creacion fue indispensable, teniendo en cuenta
que la zona es de jurisdiccion compartida:

- por ley provincial la incumbencia del O.T en el pe-
rilago, le corresponde al Gobierno de la Provincia;

- los terrenos son de jurisdiccion de dos munici-
pios (Las Heras y Lujan) que conservan el poder
de policia;

- la gestion de los espejos de agua en la provincia
son de incumbencia del Departamento General de
Irrigacion, que tiene rango constitucional, indepen-
diente del gobierno provincial.

Estas Instituciones formaran parte del nuevo organismo
para poder ejecutar el proyecto en su totalidad, sin inter-
ferencias legales o institucionales.

La nueva Villa de Potrerilos fue construida en el predio
correspondiente y entregada a sus moradores en 2003;
esto permitié que se comenzara en el verano del 2004
con el llenado del embalse, que hoy esta en pleno funcio-
namiento. Las obras complementarias del dique todavia
estan en proceso de construccion, especialmente los ca-
minos de cintura y el de coronamiento del embalse, que
son los mas caros por la topografia de la zona.
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Por otro lado, esta en proceso de licitaciéon el pro-
yecto internacional del Tren Trasandino que atraviesa
por esta zona; se logro que la estacion de trans-
ferencia se localizara fuera de Potrerillos, al
sur de la localidad de Cacheuta, justamente por la
vulnerabilidad que ésta generaria en el asentamiento
turistico que se trata de desarrollar. Se debe tener
en cuenta en ese sentido, que los flujos de circula-
cion del Corredor Andino — tanto los viales como
los ferroviarios esperados — tienen una componente
de entre un 30 y 40 % de productos peligrosos o de
sustancias nocivas.

También se logro alejar el camino internacional de las
proximidades de la villa, a una distancia prudente por
este mismo motivo.

En sintesis: se puede considerar que en este proyecto
se tuvieron en cuenta en forma conjunta, la metodolo-
gia de trabajo del O.T.y de la G. del Riesgo, como base
de la construcciéon de la Politica Territorial. A pesar
de la complejidad del mismo, ambas disciplinas funcio-
naron coordinadamente apoyando el proceso en su
totalidad, tanto en las etapas de analisis-diagnéstico,
como en la formulacién del proyecto y en la ejecucion
del mismo.

La base de todo estuvo en lograr :

etapas del proyecto;

- una adecuada capacitacion del grupo de trabajo involucrado, tanto en temas de O.T como de G.R;;
- una insercion oportuna de los conocimientos acumulados por los profesionales de O.T y G.R, en cada una de las

- un permanente flujo de informacién, tanto hacia las diferentes instituciones que participaban del proceso, como
de la comunidad involucrada y de los estamentos politicos que debian tomar las decisiones;
- una fuerte direccion que tendié constantemente a la coordinacion entre estas dos perspectivas.

La claridad de la informacion y los flujos de comunicacion permanente, permitieron tomar las decisiones con
mayor rapidez y sobre todo lograr que cada uno de los que participaban (profesionales, instituciones, grupos de
la comunidad, intendentes, legisladores, inversores, etc) adoptaran el proyecto como propio, al ver reflejadas sus
opiniones y sus aportes en las diferentes partes del plan.

Es necesario destacar el papel invalorable de los diferentes medios de comunicacion, los cuales estuvieron siempre
invitados a las reuniones, difundiendo con precisién y adecuado fundamento los mensajes a la comunidad, facilitando
la tarea de los ordenadores territoriales y sobre todo la de los Gestores del Riesgo, para dar una vision de seguridad
construida por todos y no de peligro irreversible, en los temas de riesgo.
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5.4 Combinacion y formulaciéon conjunta
de instrumentos normativos

El Ordenamiento Territorial es fundamentalmente una
politica publica desarrollada por el Estado para lo-
grar, a través de la planificacion concertada y coordi-
nada, un proceso de construccién colectiva que
conduzca a mejorar la organizacion del territorio, la
calidad de vida, competitividad y sostenibilidad , pro-
piciando un desarrollo arménico de las diferentes re-
giones en el contexto de un marco de gobernabilidad
politica y equidad social.

Sobre todo plantea la necesidad de combinar y comple-
mentar solidariamente, las fuerzas del poder nacional
con los de las entidades territoriales, en un contexto de
globalizacion de las relaciones.

La complejidad del marco de actuacion requiere del de-
sarrollo de un marco regulador constituido por un
conjunto de normas que haga compresibles las interven-
ciones a realizar y le den permanencia y continuidad al
proceso de O.T.

En general podemos sefalar la existencia de dos tipos de
normativas de O.T:

- las normas generales que estan orientadas
a desencadenar el proceso del O.T. En el punto
4.4.2.1 se ha avanzado sobre la definicion de este
tipo, ya que se ha sefalado cudles son las carac-
teristicas y funciones de la ley de ordenamiento
territorial, ley general marco que obliga a iniciar
un proceso continuo de O.T. bajo condiciones es-
peciales.

Fija los objetivos generales, los tipos de politicas a
instrumentar, los organismos involucrados, las ins-
tancias de coordinacion, de participacion, los tipos
de documentos que se producen y aceptan a nivel
de intervencion, las obligaciones y responsabilidades
segun los niveles de gobierno, las penalidades, etc.

Esta norma generalmente estd acompanada por
una ley o documento reglamentario, que facilita su
aplicacién y los procesos posteriores de modifica-
cion o ampliacion de la norma.

- Las normas genéricas, que son las encargadas
de inducir a la politica de O.T para alcanzar los
objetivos fijados. En este segundo grupo de normas
encontramos fundamentalmente tres tipos:

- regulaciones de caracter administrati-
vo: vinculadas con las condiciones en que
la administracion debe tomar las decisiones:
en qué condiciones se aplican estimulos fis-
cales, se reconocen organismos de fomento,
se produce la afectacién de tierras, los pro-
cesos de expropiacion y venta, se adminis-
tran los temas de plusvalia, entre otros mu-
chos problemas que se presentan cuando se
desarrollan los planes de O.T. y se intenta
ejecutarlos.

- regulaciones especiales: en general inclu-
ye las que estan vinculadas con la conserva-
cion de los recursos, el manejo ambiental y la
gestion del riesgo: conservacion y desarrollo
de ecosistemas, declaraciones de interés pa-
trimonial, reservas patrimoniales, manejo de
emergencias, sistemas de prevencion, alertas,
etc. En este ambito también se encuentran las
normas que regulan el uso del suelo, la deter-
minacion de areas o zonas de extension para
la actividad e instalacion humana (zonas no
urbanizables, urbanizables, zonas peligrosas,
etc) que estan relacionadas con los criterios
adoptados en las anteriores.

- regulaciones para las obras publicas:
aqui se encuentra una extensa normativa que
regula la distribucion y creacion de equipa-
mientos estructurantes (redes de vinculacién
primarias y secundarias, puertos, aeropuertos,
etc.) los reglamentos de equipamientos urba-
nos, de transporte, de desarrollo industrial,
tecnolodgicos, saneamiento, dotacion de infra-
estructuras basicas, redes de salud, de educa-
cion, etc.

Con respecto a estos marcos regulatorios en Améri-
ca Latina, nos podemos encontrar con dos tipos de
situaciones:
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|. la de los paises que cuentan con normas ge-
nerales, es decir que tienen Ley de Ordenamiento
Territorial (caso Colombia y Venezuela). De ella se
desprenden, en forma de cascada, las demas regla-
mentaciones que comprometen a las instituciones
involucradas e incluyen una gran cantidad de nor-
mas genéricas que atienden los detalles ya sefala-
dos, pero en el contexto de una norma general que
les sirve de referencia y control permanente.

2. la de los paises que no tienen normas gene-
rales pero que cuentan con normas genéri-
cas, que de hecho son utilizadas para organizar el
territorio.

Resulta evidente que para vincular la G.R con el O.T
- tanto para instalar la G.R como para llevarla adelante en
el contexto del Ordenamiento Territorial- se puede rea-
lizar con mas seguridad en el contexto del primer tipo de
paises, en tanto y en cuanto se encuentra ya disponible
un marco legal sistematizado, que obliga a realizar el O.T,
define la forma de intervenir y en consecuencia, genera
un ambito propicio para incluir las acciones de preven-
cion y planificacion necesarios para reducir la vulnerabili-
dad y gestionar el riesgo, en forma integrada y clara.

iEso quiere decir que en el resto de los paises no es
posible vincular la G.R con el O.T.?

En realidad si es posible; pero esta accion estara sujeta al
nivel de desarrollo que en este tema tenga cada uno de los
paises. La respuesta a esta pregunta no es facil de contes-
tar, porque la gama de situaciones es tan diversa frente a la
aceptacion y uso del O.T — como ya se ha senalado- que
sera un trabajo sin duda, con resultados aleatorios.

Existe en la practica una tercera alternativa: es
la tendencia que se observa en la mayor parte de los
paises: se formulan Planes de Ordenamiento Territorial
en diferentes escalas, se ponen en practica y se ejecu-
tan en forma bastante regular, a pesar de no tener Ley
de O.T. En estos casos, los Planes de Ordenamiento
Territorial generan una marco normativo que los
acompana, que en si mismos constituyen un medio para
dar forma a un proceso ordenado y por ende, son un
conjunto organico de medidas regulatorias de O.T.como
en el caso del ejemplo ofrecido en el punto anterior.
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En ese contexto, se puede identificar una normativa es-
pecial que obliga a la formulacion y adopcion del Plan de
O.T,, se plantean normas generales y normas subsidiarias:
los planes y propuestas de O.T. contienen, en si mismos
un caracter normativo que se puede recoger a través de
normas especiales.

Es por ello que para poder insertar la G.R. en este tipo
de situacion del O.T, es necesario y aconsejable que se
proceda a:

- hacer un inventario detallado de las normas dispo-
nibles de O.T y G.R posibles de aplicar,

- identificar en ese contexto los vacios legales y nor-
mativos,

- producir las normas necesarias de O.T e introducir
en ellas la normativa de la G.R,

- tener en cuenta que se disponga del conjunto mi-
nimo de normas administrativas, regulaciones es-
peciales y de obra publica necesarias, la normativa
para el monitoreo del proceso y las que permitan
definir el poder de policia (responsable de la ejecu-
cion y control de los planes).

Se debe tener especial cuidado en producir normas que
se caractericen por su claridad y por su facil manejo
administrativo; para ello se debe adoptar una forma
articulada secuencial - igual que la de las leyes generales-
para producir un texto referenciado donde sea mas sen-
cillo encontrar las regulaciones buscadas y no se puedan
introducir ahadidos aleatorios.

Estas normas adoptaran las formas juridicas apropiadas,
segun el nivel de decision comprometido: ordenanzas,
decretos, etc. y deberan ser respetuosas de la Constitu-
cion y las normas generales mayores, correspondientes a
cada territorio.

En general, para la formulacién y ejecucidn de un Plan de
Ordenamiento Territorial se puede encontrar un cuerpo

de normas vinculadas con:

a- Definicion del ambito territorial
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b- Criterios especificos para regular el uso del suelo.
c- Condiciones para la edificacion.

d- Normas generales para reglamentar el uso y la ex-
pansion del suelo util.

e- Normas de Zonificacion y de Desarrollo: formula-
cién de planes , programas y proyectos.

El listado no agota las instancias que deben ser reguladas;
simplemente rescata las mas frecuentes y las que necesa-
riamente deben tratarse en un Plan de O.T .

En ellas se debe incluir normativa y recomendaciones
sobre G.R,, para garantizar un desarrollo sustentable del
territorio. Este tema se desarrolla en la tabla que se ad-
junta en la pagina siguiente.

Las normas detalladas deben apoyarse en una clara legis-
lacion que permita hacer uso de cuatro herramientas
basicas que sirven para la formulacion, instalacion y fun-
cionamiento de la politica de O.T con GR:

f-
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normas que flexibilicen la relacion entre la Socie-
dad y el Sector Publico, para facilitar la participa-
cion responsable de la comunidad en los procesos
de OT-GR;

normas que estimulen la capacitacion de profe-
sionales, técnicos, administradores, comunidad en
general, en temas de OT-GR, con la finalidad de me-
jorar el conocimiento y concienciar a la sociedad
sobre las ventajas del uso conjunto de estas herra-
mientas;

normas que regulen la vinculacién con los medios
de difusién y comunicacion disponibles, para
asegurar la instalacion de los temas y la educacion
no formal de los grupos participantes en los proce-
sos de OT-GR;

normas que regulen con claridad la produccién,
integracion, uso y acceso a la informacién te-
rritorial, ambiental y de riesgo, para reducir
los niveles de incertidumbre en los que se mueve
actualmente el proceso de OT y de GR..

APORTES DE LA LEGISLACION AL PROCESO DE ARTICULACION ENTRE O.T.Y G.R.

Tema de base de las
normas

(seglin temas especificos abordados por la Politica Territorial)

Conocimiento
del territorio

Conocimiento del
riesgo

Reduccion/manejo del
riesgo

Organizacion para la
gestion conjunta OT-GR

a. Definicion del ambito te-
rritorial

-Define:

* el ambito territorial com-
prometido y las jurisdic-
ciones que lo integran;

¢ alcance de la norma de
O.T y vinculaciones con
otras normas;

* condiciones para las mo-
dificaciones del plan de
OT;

 condiciones para el ma-
nejo de situaciones an-
teriores a la norma o
fuera de norma: planes
correctivos, actos sujetos
a licencias, permisos lici-
taciones, etc. y procedi-
mientos para regularlas;

e formas de financiamiento
de las actividades.

Define la posibilidad
de identificar:

la estructura del riesgo:

caracteristicas, distribu-
cion, dinamica;

las tendencias de desa-
rrollo de situaciones de
riesgo potencial (siner-
gias de partida- sinergias
tendenciales);.

poblacién involucrada;
actividades afectadas;
dimensién del problema.

- Seiala:

* condiciones de la vincu-
lacion normativa entre la
GR con el O.T.

* condiciones para el ma-
nejo de situaciones ante-
riores a la norma o fuera
de norma (planes correc-
tivos)

-Permite disefiar:

* proyectos de manejo del

riesgo;

participacion de los gru-

pos responsables

e planes de G.R. (planes
preventivos)

- Define:

la administracion respon-
sable y/o actuante;

las competencias de cada
una;

ambito temporal en el
cual tienen vigencia las
acciones;

la sinergia entre acciones
de OT y GR.
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APORTES DE LA LEGISLACION AL PROCESO DE ARTICULACION ENTRE O.T.Y G.R.

(seglin temas especificos abordados por la Politica Territorial)

Tema de base de las
normas

Conocimiento
del territorio

Conocimiento del
riesgo

Reduccion/manejo del
riesgo

Organizacion para la
gestion conjunta OT-GR

b. Criterios especificos para
regular el uso del suelo

Define conceptos y
modalidades para ti-
pificar:

suelos a ocupar: urbani-
zables, de extension, de
reserva, etc.

suelos que son inapro-
piados para el desarrollo
(urbano, rural, etc.)
suelos de reservas segln
uso dominante

-Define las modalidades

posibles de uso del
suelo:

ocupaciéon con riesgo y
sin riesgo;

suelos con riesgo acepta-
ble que pueden ser utili-
zados;

suelos que no se deben
ocupar (inapropiados, pe-
ligrosos, etc.).

Permite identificar:
areas criticas para aplica-
cion de planes correcti-
VoS o preventivos;
caracterizacion de la resi-
liencia ambiental;
caracterizacion de la ca-
pacidad de adaptacién y
respuesta social.

- Facilita la definicion
de:

* condiciones  especiales
para regular el suelo:

adquisicion, sesiones, ex-
propiaciones, valor del
suelo, etc.

régimen, clasificacion y
distribucion  zonal del
suelo (ajustes y deslindes
de limites, tipos de sue-
los, etc.)

c. Condiciones para la edifi-
cacion

Establece regulacio-
nes para identificar:
condiciones de habitabili-
dad natural;

limites de carga del suelo
(capacidad portante)
limites de altura en la edi-
ficacion;

densidad de ocupacion
en zonas;

densidad de ocupacion
en los lotes;

superficies y normas de
loteo.

Posibilita la definicion
de:

normas de prevencion de
accidentes: incendios, se-
guridad ambiental, etc, en
el medio construido;.
normas de seguridad du-
rante la construccion;
normas de seguridad des-
pués de la construccion;
indicadores de resistencia
para edificios especiales,
etc.

Permite calcular:
capacidades criticas para
la instalacion de personas
y actividades;
disponibilidad real de
superficies para la insta-
lacion de inmuebles en
condiciones de seguridad
y/o de bajo riesgo;

* posibilidades de reduc-
cion de la vulnerabilidad
en las construcciones, en
ambientes riesgosos (zo-
nas sismicas, aluvionales,
etc);

Permite formular:
cédigos de edificacion
normas de urbanismo;
codigos de seguridad ur-
bana;

coédigos de prevencion
de incendios en edificios
para viviendas y para
otros usos (industrias,
servicios publicos, etc)

d.Normas generales para
reglamentar el uso y la
expansion del suelo util

Permiten hacer previ-
siones sobre:

areas de reserva para ex-
pansién urbana;

areas de preservacion ru-
ral;

areas de preservacion de
recursos;

areas de manejo especial
y/odiferenciado.

Facilita n la ocupacion
efectiva de:

areas con riesgo acepta-
ble para promover la ex-
pansion

de usos diferentes (vi-
viendas, industrias, servi-
cios, etc).

- Permite fundamentar
los calculos sobre:

* superficies necesarias
para la expansién de
poblacion, actividades e
infraestructura;

e demanda de servicios
basicos necesarios (agua,
energia, etc.)

Permite  establecer

pautas para:

* ocupacion inmediata de
zonas seguras;

* ocupacion diferida de

areas con riesgo acepta-

ble.
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APORTES DE LA LEGISLACION AL PROCESO DE ARTICULACION ENTRE O.T.Y G.R.

Tema de base de las
normas

(seglin temas especificos abordados por la Politica Territorial)

Conocimiento
del territorio

Conocimiento del
riesgo

Reduccién/manejo del
riesgo

Organizacion para la
gestion conjunta OT-GR

e.Normas de Zonificacion
y desarrollo: formulacion
de planes, proyectos, etc.

Establecen la regula-
cién necesaria para:
formular los planes de
O.T.

definir modelos proyec-
tivos (escenarios desea-
dos)

seleccionar alternativas
de organizacién territo-
rial optimizadas;

definir las politicas terri-
toriales a instrumentar;
disenar planes y proyec-
tos territoriales
identificar responsables
publicos y privados para
las acciones de O.T.
definir modalidades de
financiacion;

establecer la jurispruden-

Establecen la regula-
cién necesaria para:

formular planes de GR:

correctivos de preven-
cion y de contingencia;
establecer programas y
proyectos de reduccion
de vulnerabilidad;
establecer la distribucion
adecuada de actividades y
poblaciéon en modelos de
organizacion de bajo ries-
go ylo riesgo aceptable;
disefiar escenarios po-
tenciales con bajo riesgo;
planes y programas de
gestion del riesgo;
programas de monitoreo
y control del riesgo;
sistemas de alerta.

Permite  establecer
con detalle:

areas criticas por su ex-
posiciéon a multi-amena-
zas;

poblacion vulnerable
segun niveles de exposi-
cion;

escenarios de riesgo exis-
tentes en el territorio a
ordenar.

Permite incorporar:
planes de O.T que inclu-
yen la variable riesgo en
cada una de las etapas de
planificacion del desarro-
llo;

acciones de intervencion
enfocadas a la sustenta-
bildad;

* planes de inversion que
contemplan al riesgo
como parte del costo
del proceso (asumido y
cuantificado)

cia necesaria;

identificar los niveles de
ejecucion;

identificar los niveles de
coordinacion  interinsti-

tucional;
identificar el sistema de
monitoreo y control.

5.5 Instrumentos de control, evaluacion y
seguimiento

El sistema de monitoreo y evaluacién se elabora con el
fin de determinar si las actividades del O.T son imple-
mentadas de acuerdo a los objetivos perseguidos, por
un lado, y por el otro, se valora el nivel de cumpli-
miento administrativo de las actividades proyectadas
segun el plan.

Con el propésito de controlar ese proceso- que se vincu-
la directamente con los planes de accion a desarrollar en
cada regidon- estos documentos se consideran como
guias generales para la jurisdiccion mayor y luego se de-
ben bajar a cada jurisdiccion menor y ajustarla. Las activi-
dades de monitoreo y evaluacion se deben llevar a cabo
en forma coordinada entre los actores involucrados en

la ejecucion del O.T.y las organizaciones de la sociedad
civil . Estan asociados directamente a la definicion de un
MARCO DE RESULTADOS del desarrollo y la ejecu-
cion del proceso de O.T.y G.R.

El diseno del plan de monitoreo parte de las actividades
del plan operativo (planes generales, planes especi-
ficos, politicas correctivas, de desarrollo, de conserva-
cién, etc.) que queda habitualmente expresado en for-
ma sintética y explicita en el cronograma de trabajo
que se fija.

Se debe definir la forma en que los hechos, las acciones
y las intervenciones del O.T y la G.R., pueden ser re-
gistrados en forma clara, ajustada, oportuna y continua.
Para ello, se deben identificar no sélo fuentes de in-
formacion y sistemas de recoleccion confiables, elabo-
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rar indicadores especificos, entre otras acciones, sino
también es necesario identificar los responsables del
proceso de control, definir el tipo y frecuencia de los
reportes, etc.

La disponibilidad de tecnologias de informacion innova-
doras y el progreso formidable de los medios de comu-
nicacion y la informatica, permiten hoy incluir el moni-
toreo y evaluacion en la implementacion de los sistemas
de informacion territorial vinculados al O.T y la G.R. Los
sistema de informacion se convierten asi en instrumen-
tos no solo de acumulacion de datos y produccion de
informacion para las diferentes instancias de un Plan de
O.T. sino ademas como un sistema de informacién
gerencial, es decir, como una herramienta de monitoreo
del proceso, bajo un marco de consenso y compromiso
mutuo entre las instituciones, que garantiza la viabilidad
de estas iniciativas.

Se puede observar en general que los paises latinoameri-
canos los procesos de planificacion territorial se quedan
en las primeras etapas: el diagndstico y la formulacion del
Plan de O.T.... en algunos casos, la ejecucion - no siempre
completa de los planes propuestos — y muy raramente
incluyen procesos de control y evaluacion.

En parte es culpa de los mismos procesos de O.T. mon-
tados, ya que si en esos planes no se contempla la iden-
tificacion de responsables, la definicion de las metas con-
cretas y la formulacion de indicadores de control que
respalden el seguimiento de las actividades, no es posible
garantizar el impacto de las acciones, la correcta ejecu-
cion de las intervenciones, la eficiencia en la asignacion de
recursos econémicos Y la evaluacion de los resultados.

Tampoco sera posible entonces, realizar ninglin tipo de
reclamo, en la medida que no se pueden identificar a los
responsables de las acciones ni los motivos por los cuales
las intervenciones estan fallando.

Ademas debe tenerse en cuenta que el objetivo del se-
guimiento no es solamente el control, sino también el
aprendizaje que se hace evaluando lo que fun-
ciond y lo que no. Es necesario comprender que el
plan de monitoreo y de evaluacién dentro de un proce-
so de Ordenamiento Territorial apunta mucho mas que
al simple hecho del control administrativo sobre lo que
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se esta haciendo. Habitualmente se hacen las siguientes
preguntas:;se cumplieron las acciones programadas?, jse
ejecutd la partida del presupuesto?, jse envié todo en
tiempo y formal.

Interesa mucho mas hacer las siguientes preguntas: ;las
actividades se estan realizando en el nivel 6ptimo de
calidad?, jlas partidas del presupuesto se han ejecutado
en forma eficiente?, jcual es la tendencia de la demanda
de atencion en los servicios de ordenamiento territorial
provinciales y municipales?, jlas personas esta bien capa-
citadas?, ;se esta teniendo una buena respuesta por parte
de los usuarios y de la comunidad?,;cual es el nivel de
participacion social que se ha logrado?; se ha reducido la
vulnerabilidad? ;se es conciente de la necesidad de reco-
nocer el riesgo!?....etc, etc.

El primer grupo de preguntas responde al uso comin
que tiene el monitoreo: el control administrativo. Eso
solo da como resultado una idea parcial y fragmentada
del cumplimiento de los logros de la gestion.; solo indica
si se cumplié con tal o cual actividad.

El segundo grupo de preguntas se orienta mas al cum-
plimiento de los objetivos de la gestion a una vision
integradora de los procesos en funciéon de los productos
finales de la actividad de O.T y G.R, y esta destinado al
analisis del proceso, y por ende, a la toma de decisio-
nes. La idea es que este tipo de evaluacion integradora,
permita reordenar el proceso- si ésto es preciso- re-
orientar las acciones que estén alejadas de sus objetivos
y conducir el proceso en forma gradual hacia las metas
previstas en el plan de O.T.

En ese sentido por ejemplo, en Colombia y en Costa Rica,
se esta utilizando a nivel experimental, un sistema infor-
matizado llamado “Seguimiento”, para estas tareas. Es
una herramienta desarrollada en Microsoft Acces 2000,
que permite monitorear, evaluar y hacer seguimiento de
los resultados parciales y finales de gestion y ejecucion
de las acciones contempladas en los Planes de Ordena-
miento Territorial y los Planes de Desarrollo Municipal,
con base en las politicas, programas, proyectos, metas e
indicadores, tal como se formularon en dichos planes.

Esta herramienta esta siendo probada en el proceso de
evaluacion y monitoreo al Plan Basico de Ordenamien-
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to Territorial y Plan de Desarrollo Municipal, de Puerto
Lopez (Meta); sin embargo puede adaptarse sin inconve-
nientes a cualquier otro instrumento de planificacion, ya
sea integral o sectorial. La Unica condicion es que el ins-
trumento esté formulado completamente, es decir, con
sus: politicas, programas, proyectos, estrategias, metas,
responsables e indicadores. Cada usuario podra tomar
la herramienta e introducir su propia informacioén a tra-
vés de modulos o plantillas secuenciales e imprimir los
reportes finales, para hacer el analisis respectivo, con los
cuales sera posible realizar talleres técnicos con los fun-
cionarios, los concejos, las comunidades, etc. ¢

El programa de monitoreo concebido con este enfoque
estratégico trata de superar una vision pasiva y burocra-
tica de esta actividad y se caracteriza por:

- ser un instrumento de informacién para poder
implementar una direccion estratégica continua y
permanente del proceso de O.T.- G.R.y ser, ade-
mas, el generador de las informaciones mas proéxi-
mas para el administrador del mismo;

- proveer informacion para los procesos de evalua-
cion de la gestion, tanto del O.T como de la G.R;

- contribuir a crear una unidad en el funcionamiento
del proceso de gestion combinada entre ambas.

Cada una de las actividades que componen un plan ope-
rativo de OT, generalmente dispone de instancias propias
de evaluacion por actividad, lo que facilita la identifica-
cion de los logros parciales.

Los criterios arriba detallados en cambio, seran los que
permitiran evaluar cémo se ha comportado el proceso
y si el mismo ha estado o no de acuerdo con los obje-
tivos y metas planteadas en el Plan Operativo. Se vera
alli el cumplimiento de las Metas previstas en el plan
operativo, donde deben estar ya previstas las formas de
control que se utilizaran para evaluar la eficiencia de la
Politica de Ordenamiento Territorial, combinada con la
Gestiodn del Riesgo.

6. DINAMICATERBITORIAL
Y ACUMULACION DE RIESGO
ENTERRITORIOS EN PROCESO
DE CAMBIO

6.1 Acumulacion de vulnerabilidad
en el territorio

El proceso de reflexion que se ha desarrollado hasta aqui
senala nuevos caminos para enfrentar los problemas que
se presentan actualmente en América Latina, sometida a
procesos territoriales de profundos cambios que — junto
a oportunidades ciertas de crecimiento de la competiti-
vidad- acumulan vulnerabilidad y riesgo.

iPor qué las regiones emergentes se tornan mas vulnera-
bles con la transformacién territorial? En el caso de Améri-
ca Latina, se observa una clara relaciéon funcional territorial
entre zonas de mercados-redes-servicios urbanos-pasos
cordilleranos, que marcan una combinacion competitiva.
Por ende, la apertura de nuevas regiones y su incorpora-
cion a los mercados, modifican sustancialmente su estruc-

68 ;Cudles son los pasos a seguir en Seguimiento? La herramienta posee los siguientes médulos:

®  Mend principal: Permite seleccionar el tipo de plan a evaluar: Planes de Ordenamiento Territorial o Planes de Desarrollo.

. Definicion de Politicas: Selecciona cada una de las politicas o dimensiones del desarrollo con su respectivo objetivo.

. Definicion de programas: Define los programas o paquetes de acciones, para cada una de las politicas.

. Detalle de programas: Identifica los proyectos ylo las acciones concretas dentro de cada programa.

. Definicion de metas: Define las metas para cada proyecto, estableciendo para ellas, cudando y cudnto se espera lograr.

. Definicion de indicadores: Define los indicadores y los responsables, para facilitar la futura evaluacién o monitoreo del plan.

i Reportes: Permite imprimir los reportes por médulo, para hacer los andlisis correspondientes.

Publicacién:

Jiménez, M.F, Jaramillo, ., Pineda, R., Beaulieu, N. (2004) Manual de usuario de la herramienta SEGUIMIENTO para el seguimiento de los planes de desarrollo

municipales.
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tura y es alli donde es necesario activar la investigacion,
establecer proyectos de ordenamiento territorial,
previsiones ambientales y sobre todo reducir la
vulnerabilidad ante desastres, porque muchas de ellas
son fragiles, propensas al rapido deterioro y a producir
combinaciones criticas que desencadenan desastres.

Esas regiones son: las areas tropicales con gran riqueza
forestal, los pasos cordilleranos, las zonas urbanas
dinamicas y bien posicionadas en las nuevas redes, las zo-
nas con recursos estratégicos acumulados y que
pueden ayudar a las regiones y paises a competir en el
mercado internacional o nacional. Esto no agota el listado,
ya que también se pueden convertir en areas criticas los
frentes costeros, las cuencas hidricas, entre otras.

Cuando se comienza a trabajar en estos temas, combi-
nando el O.T y la G.R,aparece un conjunto de dificultades
que limitan la respuesta de los paises y de sus respectivos
organismos publicos y privados. Las dificultades mas im-
portantes que se observan en los proyectos que han sido
puestos en marcha en diferentes paises -con aportes de
gobiernos nacionales y de organismos internacionales -
se concentran en torno a las siguientes observaciones®’:

- Lainformacion territorial es pobre y a veces
inexistente

Aun cuando en algunos paises se han realizado estudios
regionales importantes con el apoyo de organismos in-
ternacionales (OEA, ONU, BM, BID, etc.) para poder em-
prender obras de infraestructura para la integracion y la
produccién, la mayor parte de la informacion territorial
y ambiental disponible esta dispersa, fraccionada, incom-
pleta y casi siempre preparada con criterios de selec-
cion y de organizacion dispares. Practicamente en ninglin
caso se tiene en cuenta el tema territorial y ambiental en
forma integrada y menos todavia la informacién sobre
peligros naturales, tecnologicos o de organizacion huma-
na, que permitirian evaluar la vulnerabilidad y calcular el
riesgo para los nuevos proyectos de inversion.

Esta situacion es la que llevo a prever y destinar en cada
proyecto, especialmente en los proyectos viales que
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son los que comprometen a mas numero de regiones
y paises, una partida especialmente destinada a evaluar
los impactos a través de la elaboracion de los ElAs, ya
que muchos paises no cuentan con bases de datos ac-
tualizadas y confiables que puedan ser consultadas para
el diseno de esos proyectos. En consecuencia, los ElAs,
en muchos casos, son los Unicos documentos disponibles
para el desarrollo de proyectos territoriales. Sin embargo
esto no resuelve el problema, ya que por razones econé-
micas, habitualmente los estudios de EIA se desarrollan
teniendo en cuenta casi exclusivamente el area de im-
pacto directo de cada intervencién u obra.

Por ejemplo, en el caso de los corredores viales, se re-
tiene una franja que oscila entre 200 y 500 m a ambos
lados del futuro camino, dando una visién imperfecta e
incompleta de las respuestas ambientales y sociales que
se pueden esperar del area indirecta activada por el
impacto del mismo en el mediano y largo plazo. Esto es
importante senalarlo, porque en la mayoria de los casos
estos corredores viales atraviesan areas nuevas que se
incorporan por primera vez a la produccion; en conse-
cuencia, sus mecanismos naturales y sus niveles de riesgo
no son bien conocidos.

Con esta modalidad, se conocen los riesgos de las obras
proyectadas en si mismas, pero se hace muy dificil realizar
el célculo de los riesgos previsibles que acompanaran al
proyecto una vez que éste se ponga en funcionamiento; es
de esperar que los mismos se presenten como costos no
previstos, que se incorporaran al costo de transporte de
las empresas (cierre de corredores por grandes nevadas,
por lluvias torrenciales, por rotura de puentes, etc.), a las
empresas aseguradoras (pérdidas de cargas, de vidas, etc.)
y a veces, se distribuyen en el conjunto social cuando son
muy altos (perdidas por inundaciones, por terremotos,
etc.) Algunos costos a veces son irrecuperables (pérdidas
de aguas potables, de suelos fértiles, de comunidades au-
toctonas, de oportunidades de desarrollo, etc.)

- Los estudios ambientales aplican un método
de evaluacién y procedimientos estandares
generalizados a pesar de la diversidad del
territorio

69  Estos conceptos se definieron también como un fenémeno asociado al tema de la gestion ambiental. En Gray de Cerdan Nelly: Plan Hemisférico:
Guia de manejo sustentable de corredores de transporte. UDSMA /OEA: Cap. 2 y 3.Washington D.C. 1998.
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Se puede observar que en los grandes proyectos de
inversion y también en los pequenos y medianos, se
presenta una estructura de organizacion homogénea en
los estudios ambientales, en los que se usan los mismos
conceptos para tratar ambientes diferentes: zonas urba-
nas, desérticas, rurales, montanosas, etc. Esto revela que
en los proyectos territoriales prevalecen objetivos
macroeconoémicos, vinculados con la disponibilidad
o existencia de ciertos recursos, un flujo de beneficios,
una asignacion por el uso de la tierra, incentivos para
invertir en determinadas actividades, etc., que a veces
tienen incidencia directa negativa sobre el ambiente o
bien disminuyen el efecto de las politicas ambientales en
el mediano plazo.”

No hay un interés por conocer los impactos de
los procesos territoriales y las situaciones de ries-
go que desencadenara cada inversion y los niveles de
vulnerabilidad que se sumaran a los déficits ambienta-
les ya existentes. Los estudios ambientales, en muchas
oportunidades, son sélo copias de estudios anteriores o
recortes de otros.

Como ejemplo se puede recordar el reciente problema
que se produjo con la construccién del Dique Potreri-
llos cuyo desarrollo se analizé en el punto 5 El mismo
se construyd entre 1999 y 2003, generando un espejo
de agua de 12 Km de largo por 3 Km. de ancho, en una
zona de cordillera andina sumamente compleja y vulne-
rable a los fenémenos tectonicos (actividad sismica muy
importante), climaticos y geomorfoldgicos, como ya se
ha detallado.

Esta obra se instala sobre el rio Mendoza, alimentando
un rico oasis productivo de mas de 1.4 millones de habi-
tantes aguas abajo, que dependen del agua que se recoge
desde la zona cordillerana. Para su proyecto de construc-
cion se realizaron los estudios de rigor (geologicos, eda-
folégicos, climaticos, sedimentologicos,etc.), se aprobd la

Declaraciéon de Impacto Ambiental’', y se inicio la obra;
pero luego de estar a casi mitad de la construccién del
dique, se detecto una lente de materiales finos en lo que
era la base del mismo. Esta situacion arrojoé dudas sobre
la seguridad de la pared en construccion e instal6 el tema
de la seguridad de la poblacion como centro del pro-
blema. Se debid recurrir a consultores internacionales y
empresas especializadas para evaluar el nivel de vulne-
rabilidad y el riesgo que se podia prever, tanto para
la obra como para la poblacién.

Una vez definido - luego de un afo de idas y vueltas- se
decidié construir un muro complementario de protec-
cion para reforzar lo ya construido... Esto dilaté el llena-
do de la presa en tres (3) anos y significé una inversion
marginal muy elevada, tanto para la empresa contratis-
ta como para el Estado Provincial... Pero ha quedado la
enorme duda de la comunidad... jsera realmente seguro
el dique?... De ello depende la seguridad y subsistencia de
mas del 80 % de la poblacién de la Provincia de Mendoza,
concentrada sobre este rio, y por otro lado, la seguridad
del Unico paso cordillerano habilitado desde MERCO-
SUR hacia los puertos chilenos del Pacifico.

En general, los estudios ambientales y territoriales de de-
talle en América Latina, sefalan con claridad la especifi-
cidad y especial configuracion de ciertos ecosistemas
y territorios, su diferente nivel de asimilacion de impactos
y como consecuencia, la imposibilidad de manejarlos con
herramientas que no respeten esa diversidad. No es lo
mismo organizar un territorio desértico, una zona selvati-
ca, un area de montana o una zona urbana densa, particu-
larmente en el diseno del estudio, en la composicion del
equipo de profesionales, en los aspectos a retener y, sobre
todo, en las politicas a desarrollar y sus costos operativos.
La situacion se acentta en Latinoamérica si se tiene en
cuenta la magnitud de algunos proyectos: por ejemplo,
la longitud de algunos Corredores - superan generalmen-
te los 500 Km - y la heterogeneidad y dimensiones de

70 “Las politicas macro-econémicas no son neutrales desde el punto de vista espacial del desarrollo. Por el contrario, suelen generar importantes
modificaciones espaciales, como ocurre, por ejemplo, con las politicas que modifican los patrones de empleo y migracion, o la localizacion y grado
de concentracion urbana o rural de las Industrias. Considerar esta dimension espacial del desarrollo sustentable es fundamental para la gestion y
el mejoramiento del medio ambiente. Basta recordar al respecto el enorme impacto de la construccién de carreteras en el avance de la frontera
agropecuaria y del mejoramiento de los sistemas de transporte urbano en el crecimiento de las ciudades”. CEPAL: El desarrollo sustentable.
Transformacion productiva, equidad y medio ambiente. ONU, Santiago de Chile, 1991.Pag. 40.

71  La Declaracion de Impacto Ambiental senalé la necesidad de ordenar el territorio y evaluar los impactos territoriales. Pero ésto se hizo a la par
de la construccion de la obra y perdié su capacidad de prevision sobre las consecuencias que podia provocar la misma.
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los ambientes naturales que conecta un mismo corredor
comercial, tanto a nivel de ecosistemas como de politicas
para su tratamiento.

Si tomamos como ejemplo el proyecto del Corredor
Arica (Chile)-Santa Cruz (Bolivia)- Sao Paulo (Bra-
sil), podemos observar que a través de sus mas de 2.000
Km conecta ambientes de tres paises con estructuras
legales diferentes y con ambientes naturales y humanos
distintos: desiertos costeros, alta montana, selvas tropi-
cales, mesetas deforestadas, areas urbanas muy densas,
zonas mineras, agricolas, industriales, de reservas indige-
nas, etc. Cada una de ellas constituye en si misma por sus
dimensiones, un conjunto heterogéneo de impactos y
respuestas ambiente-corredor, corredor- ambiente, di-
versos niveles de vulnerabilidad potencial y de riesgo y,
en consecuencia, un conjunto heterogéneo de politicas
nacionales y locales para su manejo, que merecen estu-
dios especiales para prever con cierta certeza su com-
portamiento, una vez construido el corredor.

Aqui se impone una dialéctica muy dinamica entre la in-
troduccion de las dimensiones territoriales, ambientales
y de riesgo en los proyectos de inversion a nivel macro-
economico, y la necesidad de formular y complementar
con estrategias territoriales y de manejo del riesgo a ni-
vel nacional y local, que hoy no se tiene en cuenta.

6.2 La accion publica y privada en el
territorio como generadora de
situaciones de vulnerabilidad y riesgo

6.2.1 La intervencion publica genera
situaciones de riesgo

Las politicas ambientales y de reduccién de la vulnerabi-
lidad estan generalmente fuera de los planes generales
del Estado a nivel operativo, aisladas administrati-
va y funcionalmente de las politicas de Ordena-
miento Territorial y de Planificacion General. Por
ejemplo, los lineamientos ambientales aparecen en el
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nivel de cada uno de los proyectos de inversion, pero
— en muchos casos- solo para cumplir con la exigencia
minima necesaria para acceder a los préstamos nacio-
nales e internacionales.

En los organismos publicos se advierte ademas la escasa
presencia de equipos multidisciplinarios que pue-
dan elaborar un contexto de referencia para el manejo
territorial, ambiental y la gestion del riesgo en las nuevas
y en las viejas regiones. Los profesionales han emigrado
hacia la actividad privada, movidos por la falta de estimu-
los de la administracién publica para retenerlos. De alli
que incluso los ElIAs no pueden ser elaborados por las
agencias publicas, y por ende, no estan disponibles tam-
poco para los proyectos territoriales en muchos paises.

Por otro lado, si bien se formulan Planes de O.T.y G.R
y se insiste en estos temas, la inversion territorial se
mueve por otros carriles,ya que detras de ella se mo-
viliza el rédito politico y las ventajas de grupos empresa-
riales interesados en intervenir en la obra publica.

En especial, la distribucion de tareas en el aparato ad-
ministrativo conspira contra la combinacion OT-GR que
se propone en este documento, ya que si bien la mayor
parte de los paises de América Latina dispone de ofici-
nas nacionales y regionales que podrian llevar adelante la
politica territorial (oficinas de planificacion, de programa-
cion, etc.) las instituciones que pueden evaluar el riesgo
(oficinas de defensa civil, de proteccién civil, etc.), estan
disefadas para atender las emergencias y funcionan
totalmente separadas de ellas.

Es alli donde se elaboran los planes de contingencia, se
establecen los mecanismos de alerta, de vigilancia, se di-
sefan las campanas educativas, etc., para brindar soco-
rro y para mejorar la respuesta de la poblacion. Pero en
muy pocas de ellas se hacen estudios sistematicos para
definir los tipos de peligros, las areas vulnerables, mapas
de riesgo, que podrian servir de base para el diseho y
evaluacion 72 de los proyectos de intervencion territorial,

72 Se hace aqui alusion a tres tipos de evaluacion:la evaluacion del peligro natural (proporciona informacion sobre la ubicacion y la probable severidad de
fenémenos naturales, tecnoldgicos o sociales y la probabilidad de su ocurrencia dentro de un area determinada y un tiempo especifico) la evaluacion
de la vulnerabilidad ( estima el grado de perdida o dafio por efecto de la exposicion a un peligro determinado) y la evaluacion del riesgo (estimacion
de pérdidas totales o parciales esperadas por un acontecimiento peligroso). (Banco Mundial: Manual de Evaluacion Ambiental. USA , 1991)
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aunque esta tendencia tiende a instalarse lentamente en
algunos paises.

Esta situacién pone en evidencia que - a pesar de los
grandes esfuerzos realizados en este campo - se man-
tienen vigentes en muchos ambitos de América Latina,
falta conciencia en las instituciones publicas so-
bre la necesidad de incorporar estos temas en
los programas de gobierno, y de observan con
claridad las limitaciones detalladas por el Banco Mun-
dial y el BID: monopolio del sector publico, ineficiencia
de las agencias publicas, falta de control y monitoreo,
fondos mal manejados, etc. y la necesidad de superarlas
a través de reformas en los procesos de gestion tanto
publica como privada.

6.2.2 Débil participacion de la comunidad
en la definicion de proyectos
territoriales

Tanto en las nuevas regiones como en las tradicionales
anteriores, la participacién comunitaria es débil en todo
lo que se refiere a toma de decisiones: esta poco estruc-
turada y motivada y funciona de una manera irregular
y discontinua, segiin los paises y las regiones. Recién en
esta década, se ha generalizado la toma de conciencia de
la necesidad de una participacion activa de la comunidad
en la organizacion de su territorio. Esta situacion se re-
vela a través de programas educativos y en la apertura
reciente de algunos gobiernos nacionales y locales para
trabajar con los estamentos sociales organizados, frente
a la incapacidad del Estado para asumir los costos del
desarrollo territorial (dotacion de infraestructura basica
e infraestructura productiva).

Si bien es cierto que se puede verificar un fuerte movi-
miento social en América Latina, estimulado por organis-
mos internacionales, se puede observar que los mayores
esfuerzos han estado y estan orientados en forma do-
minante hacia la superacion de la pobreza y la activacién
de los recursos humanos subutilizados en cada sistema
nacional. Las actividades agricolas, la identificacion de
areas con carencias especiales, la atencion de la salud y

el acceso a la educacion y la vivienda son motivos prio-
ritarios para la organizacion social en la mayor parte de
Latinoamérica.”

Los temas territoriales aparecen vinculados con ellos;
pero sélo ocasionalmente se dan instancias de partici-
pacion en la elaboracion de los proyectos de inversion;
los mismos estan reservados como temas especificos a
las agencias publicas y empresas privadas que participan
en las licitaciones. En estos casos, la comunidad es vista
como un simple receptor de los proyectos y de sus be-
neficios a mediano plazo, pero participa débilmente en el
disefio de los programas. Se puede verificar, en algunos
casos que se llega a instancias de consulta publica pero
no mas alla de ello.

El proceso de globalizacion sin embargo, requiere que los
grupos empresariales, los gobiernos locales, las ONGs,
participen activamente en la construccion de los nuevos
escenarios, aplicando sus conocimientos y creatividad
para dar forma a las relaciones socioeconomicas y a la
accion, con un fuerte contenido pragmatico y con venta-
jas y responsabilidades compartidas.

La regionalizacion surge en este contexto como una
realidad auto-construida, para dar una respuesta a
motivaciones, tradiciones, proyectos de integracion so-
cial; pero sobre todo como un desafio de mantener el
respeto por la cultura, la herencia histérica y los proyec-
tos locales.

Se hace indispensable, en consecuencia, identificar el
comportamiento social. Este tema es generalmente
una tarea pendiente ya que es muy dificil encontrar diag-
nosticos sociales orientados a la accién. En general los
diagndsticos disponibles son sectoriales y estan orienta-
dos a la atencién de ciertos grupos-problemas (jovenes,
ancianos, etc.)

En el caso del manejo territorial y del riesgo, es impor-
tante poder identificar elementos criticos de la sociedad
involucrada en el proceso, tal como la capacidad de cam-
bio, la capacidad de adaptacion, la capacidad de re-apren-

73 LAE: Resumen.Del | de octubre 1995 al 30 de septiembre de 1996.Fundacion Interamericana,Virginia USA, 1996.
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dizaje, la aceptacion de las innovaciones, el perfil social,
los lideres, los grupos de poder, etc. Estas caracteristicas,
detectadas para el conjunto de la poblacion de las nuevas
regiones, permitira saber cual es el nivel de respuesta
esperable de cada grupo o comunidad y definir cua-
les son los programas educativos globales necesarios
para adaptar esa respuesta a las nuevas situaciones terri-
toriales y a sus niveles de vulnerabilidad y riesgo.

En casi todos los paises de Latinoamérica, hay un movi-
miento muy fuerte de revisiéon de la educacion como
instrumento idoneo para provocar el cambio social ne-
cesario en el nuevo modelo de relacion nacional e inter-
nacional. Se da tanto en la educacion formal (nuevas leyes
nacionales de educacion, programas educativos renova-
dos, curriculas enriquecidas e innovadoras) como no for-
mal (reciclaje de mano de obra del sector productivo,
programas de postgrado para gestién, administracion,
marketing y gerenciamiento, etc)

Hay una fuerte competencia por mejorar la calidad de
los recursos humanos y aumentar las oportunidades de
participacion comunitaria en el mundo del trabajo. Pero
solo en algunos de ellos se observa la introduccion de
los conocimientos para comprender la organizacion del
territorio, reducir la vulnerabilidad, gestionar el riesgo e
incorporar el concepto de “region segura como base
del desarrollo”.

¢, LECCIONES APRENDIDAS ?

/
J/

En este contexto, el Estado debera estimular, sin du-
das, las fuerzas positivas. Pero debera generar instancias
para aprender a controlar también el proceso y alertar
sobre posibles impactos no deseados en espacios
intra-regionales o internacionales y limitar las pérdidas
o la aparicion de nuevas situaciones de inseguridad, in-
equidad, marginalidad y vulnerabilidad frente al riesgo a
desastre.

Las dificultades detalladas hasta aqui son sélo algunas
comunes al conjunto de los paises comprometidos en
el proceso de transformacién territorial; pero pueden
llegar a presentarse otras igualmente graves - vacios
legales, desorganizacion institucional, etc. - que lle-
van a plantear problemas muy significativos, no sélo de
diseno de los proyectos de organizacién territorial, sino
sobre todo de funcionamiento y de dinamica de los im-
pactos que los mismos provocaran en el mediano y largo
plazo. Es indispensable, como se ha analizado, revisar y
evaluar el nivel de eficiencia del conjunto de normas
e instituciones para poder acompanar el proceso de
construccion del territorio con un nivel de riesgo acep-
table; constituciones, leyes, decretos, ordenanzas, codigos
vigentes, deben ser revisados, mejorados y adaptados.Asi
también es indispensable modificar o bien optimizar el
funcionamiento administrativo para que realmente
pueda servir de apoyo a los nuevos proyectos y a las
nuevas dimensiones de la decision.

1. SURGIMIENTO DE REGIONES DE GRAN FRAGILIDAD AMBIENTAL: desafio permanente
ante el avance de los flujos de comercio e instalacion de actividades nuevas

2. DEBILIDAD REGIONAL PARA AMPLIAR, MANTENER Y GERENCIAR LA
INFRAESTRUCTURA: fuertes inversiones para integrar las nuevas regiones al desarrollo

3. NECESIDAD DE UNA VISION DE ORGANIZACION INTEGRADA: O.T, G.A y G.R como las

principales herramientas de intervencion territorial.

PRINCIPALES DEBILIDADES: ;oportunidades para crecer?

La G.R.y el O.T no estan difundidos en la medida necesaria. Faltan diagnosticos y planes:
vulnerabilidad técnica y comunicacional

El dialogo entre funcionarios de O.T, G.Ay G.R no esta establecido:
vulnerabilidad politica, por falta de capacitacién y coordinaciéon

Los Gobiernos Locales son claves para la intervencion. Pero son los que tienen
mayores dificultades presupuestarias, legales, profesionales y tecnoldgicas:
vulnerabilidad institucional y legal

Los grupos y comunidades participan poco en los proyectos de intervencion territorial:
vulnerabilidad social
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6.2.3 Actitud de los paises frente a la
necesidad de introducir los temas
de O.T.y G.R.

Es importante reconocer que los gobiernos, no obstante
los problemas detallados, estan trabajando para superar
estas dificultades e introducir los temas de organizacion
territorial sustentable y reduccion de la vulnerabilidad y
riesgo en sus politicas territoriales.

En primera instancia, es necesario reconocer que los
procesos de integracion han precipitado la toma de con-
ciencia sobre la necesidad de realizar reformas dentro
de un marco de estabilidad, participacién y pro-
greso. "El punto de equilibrio para estas reformas depende
de la forma en que cada pais resuelva aspectos tales como
participacion, asociacién, concertacién y consenso para el de-
sarrollo’ Pero éstos no son procesos faciles de condu-
cir, teniendo en cuenta que requieren de un periodo de
tiempo razonable para ser realizados.

Muchos paises estan tomando conciencia que, si bien
cada espacio que se integra al mercado tiene sus limites,
sus fronteras, sus dimensiones de interaccion y sus ac-
tores econémicos, sociales y politicos, en el proceso de
integracion todo esto se modifica. Es imprescindible
en consecuencia redefinir el territorio de las regiones
emergentes, ya que aparecen nuevas escalas de poder
y nuevos espacios de gestion generados por la globali-
zacion y la integracion.

Como estos nuevos elementos tienen que insertarse so-
bre el mosaico anterior, es indispensable ademas analizar:

* las nuevas dimensiones territoriales y las escalas de
interaccion para el conjunto: es importante redefinir
los limites administrativos y el tipo de vinculacion
con otras unidades administrativas y regionales;

* las posibilidades de compatibilizar los diferentes
proyectos politicos y

* las posibilidades de concertar diversos niveles de
gestion y decision sobre el territorio

Se puede ofrecer como ejemplo la regién norte de la
Provincia de San Juan en Argentina que actualmen-
te ha sido evaluada por el Gobierno de esa Provincia
como la Unica alternativa de generar un cambio signifi-
cativo en la organizacion territorial provincial, que busca
insertarse en el juego competitivo del nuevo modelo de
globalizacion e integracion territorial. La idea es lograr
el desarrollo del area para responder al funcionamiento
del CORREDOR BIOCEANICO DEL PASO DE AGUA
NEGRA, en los departamentos de Jachal e Iglesias’.

Se prevé refuncionalizar la zona y otorgarle un rol prio-
ritario de servicios y de area de transferencia de
cargas para el Corredor Bioceanico, que unira el
oeste argentino con la Il Region Chilena (localidades de
la Serena y Puerto Coquimbo), en el contexto del MER-
COSUR. Se intenta generar una politica de desarrollo ra-
pido del sistema vial y del transporte de cargas pesadas,
consolidar los nucleos urbanos principales y propiciar el
crecimiento energético para el desarrollo industrial.

Se estima que este ambicioso programa de O.T. debera
ser encarado en dos etapas:

|- integracion de la zona hacia los mercados naciona-
les del este y del centro del pais: corto y mediano
plazo.

2- apertura y equipamiento del Paso Internacional
Agua Negra hacia Chile: mediano y largo plazo

Se complementara con actividades de:

- servicios a la mineria: en parte, esta actividad se
esta desarrollando pero con dificultades, ya que los
centros mineros se han comportado como encla-
ves aislados sin demasiado impacto socio-econo-
mico en la zona.”®

74  CEPAL: Instituciones y desarrollo sustentable. En El Desarrollo Sustentable. Transformacién.... Op.Cit. pagl00.
75 Gobierno de la Provincia de San Juan: Plan de Ordenamiento Territorial Urbano-Rural. 2006-1016. Consultor: Nelly G. De Cerdan. UNPRE-BID.

Bs.As.2006

76  Existen fuertes inversiones internacionales en la mineria de oro de empresas de Canada y USA
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- la agroindustria especialmente orientada hacia la
produccion de semillas de alta calidad certificadas
(papas y hortalizas)

- la ampliacién de la frontera agricola hacia el
Valle del Bermejo, actualmente un desierto.

Estos dos Ultimos a través de un fuerte trabajo de mejora
sobre la red de riego que necesita ser recuperada y am-
pliada y sobre la ampliacion de las redes viales locales.

En ambas etapas se debe concertar las acciones con:

- otras provincias: La Rioja y especialmente Coérdoba,
para acceder a ciertos corredores provinciales que
atraviesan zonas montanosas complejas; el objetivo
es lograr la salida hacia el este y hacia el puerto de
Buenos Aires.

- con las autoridades de la lll Region chilena, para
concertar los trabajos en alta montana, los esque-

mas productivos Yy los flujos de comercializacion.

Este proceso constituye un verdadero desafio a la
gestion, ya que se da en una region con fuertes di-

PROA |

J/

ficultades de partida: baja conectividad con la zona
pampeana mas desarrollada (provincia de Coérdoba),
con localidades muy pequenas (entre 3 y 6000 hab)
y con una estructura econdémica tradicional de baja
productividad. Ademas se registra una fuerte resis-
tencia social al cambio, déficits demograficos y de
recursos humanos capacitados, debilidad institucio-
nal y legal, falta de informacion y de posibilidades de
instrumentar planes de capacitacion con recursos hu-
manos del lugar.

{Cual es el espacio de poder que se generara en este
contexto? ;Qué de todo ésto podra definir por si mismo
el gobierno provincial y los gobiernos locales? ;Qué as-
pectos tendran que ser coordinados con el desarrollo
de las demas regiones?;Cuales seran sus niveles de con-
certacion posible y sus niveles de dependencia funcional
y temporal?

Lo cierto es que el éxito del proyecto territorial de-
pendera de concertar un nuevo espacio de poder y
definir los tipos de actores que conduciran el proce-
so hacia una meta de desarrollo sustentable y seguridad
ante el riesgo.

PROGRAMA DE ACCION |

PROA |

IGLESIA-JACHAL
Provincia de San Juan

Argentina
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En sintesis: en estos contextos latinoamericanos es nece-
sario poner de relieve que la administracion del territo-
rio y su gestion eficiente, depende de diferentes factores
y de un proceso que comprende etapas vinculadas con:

¢ el aumento sustantivo de la informacion necesaria
para la toma de decisiones,

* el mejoramiento de la capacidad de diseno y eva-
luacién de programas de desarrollo de cada region
y de cada pais,

* el fortalecimiento de la educacion, capacitacion e
investigacion,

* la revisién y mejora del sistema legal e institu-
cional

* la toma de conciencia sobre la validez y la nece-
sidad de utilizar en forma conjunta e integrada al
O.T,la G.R.y la G.A.como herramientas basicas de
la Politica Territorial.

Teniendo en cuenta que los procesos de transformacion
econdmica se encuentran en un nivel de desarrollo muy
desequilibrado dentro de los diferentes paises de Amé-
rica Latina”’, que hay todavia muchos temas pendientes
y problemas sin resolver, el tratamiento sistematico e

77  Gray de Cerdan, N: Integracion en América Latina. Hacia... Op. cit. .Pag. 10

integrado del territorio, del ambiente y de la reduccion
de la vulnerabilidad, dependeran en gran medida de los
avances y evolucién que tengan los paises hacia estos
temas.

Asi también de la calidad de las herramientas que cada
uno disefie, desde el punto de vista legal, institucional,
ambiental y social, para enfrentar las decisiones del desa-
rrollo de sus respectivos territorios.

Lo cierto es que el esfuerzo para crear territorios segu-
ros requiere de una atencién permanente, para que es-
tos temas que hoy no estan en las agendas, se comiencen
a “filtrar” en forma horizontal, en todas las acciones
de gobierno y en las decisiones privadas con impacto
territorial.

Es probable que en el contexto de los Mega-Bloques
( MERCOSUR, Pacto Andino, etc.) se pueda avanzar mas
rapidamente, en la medida que las ventajas competitivas
ofrecidas en el contexto de los grandes proyectos de
infraestructura - en los que convergen intereses empre-
sariales, estatales, locales e internacionales - exigen es-
fuerzos de concertacion de todos los paises miembros y
de sus respectivas sub-regiones, para superar las limita-
ciones y lograr funcionar en forma eficiente en el nuevo
modelo econémico y territorial, aprovechando las venta-
jas competitivas que se ofrecen.
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~ ANEXO |

LA POLITICA DE ORDENAMIENTO

TERRITORIAL COMO EXPRESION
DE LA POLITICA REGIONAL

LOS CAMBIOS EN LA POLITICA
ECONOMICAY EL O.T.

“Tanto desde planteamientos conceptuales como politicos,
se coincide en sefialar al nivel regional como el mds ade-
cuado para la puesta en prdctica de un politica territorial”’®
Este concepto se mantiene firme en el contexto de la
economia globalizada, ain cuando el concepto de regién
ha tenido una fuerte evolucion a lo largo de la historia
econdmica de América Latina; Massiris Cabeza” recono-
ce diferentes tipos de regiones: geograficas, homogéneas
o uniformes o formales, funcionales , plan o programa,
administrativas, internacionales y competitivas y senala
justamente el caracter polisémico y pluri-paradigmatico de
la region,

..“lo que dificulta la comunicacién interdisciplinaria.
Sin embargo cada una de las distintas aproximaciones
tienen su valor dentro del contexto en el que se utili-
zan. De este modo las regiones naturales son muy
importantes, verbigracia, para proteger el patrimonio
cultural o el derecho de las comunidades étnicas a su
territorio y a su autonomia administrativa, o para cons-
truir espacios de accion politica ylo administrativamen-
te mds sélidos o econémicamente mds competitivos.
Asi mismo, las regiones funcionales cobran mucha
importancia cuando se desea realizar una labor de
administracion y planificacion territorial mds efectivas.
Puede incluso, construirse espacios regionales con base
en la combinacién de distintos criterios, tales como
historicos, administrativos y funcionales. Para la cons-
truccién de regiones no existen recetas. Los criterios
a utilizar dependerdn de los objetivos que se buscan,
de los determinantes de la organizacién espacial, sean

78
79
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estos fisicos o culturales y de la escala espacial en la
que nos movamos.”

Chile reconoce, por su parte, el rol de la Region en su
entorno y define que tiene:®

una funcién politica: la region debe favorecer
los procesos de descentralizacion del Estado, re-
gionalizacion y desconcentracion de los servicios
publicos a fin de potenciar su poder de decision y
gestion respecto del destino de la region;

una funcién econdémica: la regién debe propen-
der a la maximizacion de su crecimiento economi-
co basado en el uso sustentable de sus recursos
naturales, en el fortalecimiento de las capacidades
productivas y en el mejoramiento integral de los
recursos humanos e institucionales, generando
una oferta diversificada y competitiva con produc-
cion limpia, orientada principalmente al mercado
mundial globalizado, favoreciendo el desarrollo de
potencialidades y oportunidades regionales y el
acceso de la poblacion regional al empleo y a la
satisfaccion de sus necesidades de consumo;

una funcién social: La Region debe propiciar el
fortalecimiento de los organismos sociales para
la integracion de sus habitantes en los beneficios
del desarrollo, en un contexto de equidad y de
igualdad de oportunidades. Para lograr contribuir
a una mayor equidad en la distribucién de los re-
cursos. Se asume que el crecimiento econémico
no logra resolver por si solo los problemas de
inequidad y pobreza, razén por la cual su supera-
cion y una mayor equidad constituyen objetivos
que se deben abordar de manera simultanea y
complementaria, mediante programas asistencia-
les en el corto plazo y programas de educacion y
capacitacion orientados a un cambio socio-cultu-
ral en el mediano plazo;

Gomez Orea, Domingo: Ordenacion del Territorio.Una aproximacion desde el medio fisico. Edit.Agricola Espafiola SA. ITG de Espafa. 1998.
Massiris Cabeza Angel. Ordenamiento Territorial y procesos de construccion regional. Biblioteca digital Luis Angel Arango. Banco de la Rca. De

Colombia 2006.

Gobierno de Chile. Estrategia Regional de Desarrollo. Region de Valparaiso. Gobierno Regional de laV Region de Valparaiso. Documento final

presentado al Consejo Regional en 2003. Sgo de Chile. 2003.Pag.7
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- una funcion cultural: la Regién debe propiciar
la socializacion de la cultura. La participacion e in-
tegracion de las diferentes sub-culturas en la vida
regional en un marco de respeto, tolerancia y co-
existencia armonica, es importante para el logro de
los objetivos estratégicos de desarrollo. La diversi-
dad cultural constituye un bien cultural que debe
ser preservado;

- una funcion territorial: la Region debe desarro-
llar politicas de ordenamiento territorial que le per-
mitan generar un territorio integrado y armonico,
que permita superar las actuales disparidades que
se advierten. El objetivo de ese O.T es orientar y
regular la localizacion y las condiciones de usos del
suelo, de urbanizacion, edificacion y gestion de los
asentamientos humanos, de las actividades produc-
tivas, el equipamiento y la infraestructura, con el fin
de propender al desarrollo econémico, el bienestar
social y la proteccion del medio ambiente.

En este contexto, el concepto de Politica Regional tiene
dos acepciones que no se excluyen entre si: el conjunto de
medidas destinadas a reducir los desequilibrios o dispa-
ridades interregionales y los esfuerzos destinados al interior
de las regiones (provincias, ciudades), consideradas indivi-
dualmente, para superar problemas de atraso o decli-
ve econémico. La primera aproximacion que es la clasica;
persigue - por razones de eficiencia y equidad- garantizar
el crecimiento cohesionado de la economia nacional y lleva
implicita un énfasis en el apoyo a los territorios mas atra-
sados. La segunda, que en el medio anglosajon es conocida
como “Regional Planning”: busca realizar las potencialidades
propias de cada territorio en particular, con independencia
de su posicion relativa en el ranking nacional.

Las nuevas tendencias emergentes de Politica Regional
en América Latina, se generan como respuestas a un
conjunto de nuevos retos para la ordenacion del territo-
rio y otras politicas publicas en la década de los noven-
ta: la globalizacion econdmica, la creacion de mercados
Unicos, el rapido cambio tecnolégico, la transicion hacia
la sociedad de la informacion, la insercién de la politica
territorial en la UE, la apertura de los paises del Este y
la evolucion demogriafica diferenciada, retos todos que
también tienen impactos territoriales a los que la politica
de ordenamiento del territorio debe estar atenta.

La vinculacion dinamica y permanente entre el Desa-
rrollo, la Politica Regional y el O.T. constituye hoy
un tema central en los paises mas desarrollados. Sin
embargo, la Politica Regional cambié sensiblemente sus
planteos a nivel mundial cuando se produce la crisis de
1973. Hasta alli se reconocia un crecimiento econémico
importante y sostenido que beneficiaba especialmente
a los paises mas desarrollados (politica regional clasica);
pero desde entonces a la actualidad diversas causas han
confluido para dar como resultado una politica regional
diferente, en la cual se reconocen cambios de enfoque
sobre los problemas, los criterios , los objetivos y los
agentes involucrados en el proceso.

La diversificacion economica -progresiva y sustentada por
un aparato productivo orientado hoy hacia formas de
competitividad territorial - marca una fuerte diferencia-
cién en los temas centrales: las estrategias territoriales
adoptadas, la organizacion de la produccion y el comporta-
miento de los agentes econémicos, los sectores producti-
vos innovadores (turismo, servicios tecnologicos, servicios
empresariales, etc), la politica tecnologica, la naturaleza y
funcion de la infraestructura, la calidad de vida, la calidad
ambiental y la capacidad de desarrollo endégeno.

En la Politica Regional paulatinamente se ha ido pasan-
do de un enfoque prioritario de correccion de des-
equilibrios regionales hacia una idea de desarrollo
regional, basada en la equidad, la competitividad y la
sustentabilidad.

Por otro lado, es necesario senalar también que en la
primera etapa la Politica Regional era competencia casi
exclusiva de la administracion central de cada Estado,
mientras que hoy se migra hacia formas mas partici-
pativas y democraticas, donde se multiplican los acto-
res que participan en su diseno.

2. LA POLITICATECNOLOGICA
AL SERVICIO DEL
DESARROLLO TERRITORIAL

Entre las Politicas Regionales que mas importancia han
cobrado en las ultimas décadas, se encuentra la Politica
Tecnologica, cuyo desarrollo ha desplazado del foco de
interés al factor capital como recurso escaso. Desde la
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formulacién de ideas innovadoras, descubrimientos cien-
tificos y su aplicacion al ambito de la produccion y del
desarrollo social, el desarrollo de la tecnologia es lejos,
el motor de la multiplicacion del beneficio econémico y
social de las diferentes comunidades, en un mundo ca-
racterizado por la velocidad de los cambios y la incerti-
dumbre. Uno de los documentos que mejor expresa la
necesidad de estimular las Politicas Tecnologicas para el
desarrollo regional es el de la COMUNIDAD ANDINA,
publicado por la Secretaria General en su pagina web,
que corresponde al Documento 84 “Bases para una poli-
tica tecnoldgica regional” donde la Comision del Acuerdo
de Cartagena expresa:

“VISTO: La Declaracion de Bogota, los Articulos 25,
27,38,70 y 106 del Acuerdo de Cartagena y las De-
cisiones 24,46 y 49 de la Comision del Acuerdo;

CONSIDERANDO

- Que el mundo contemporaneo se caracteriza por
la influencia determinante que la posesion de co-
nocimientos y la capacidad para usarlos tienen en la
orientacion del desarrollo econémico y social y en
la posibilidad de los paises para actuar autébnoma-
mente en la comunidad internacional;....................

- Que los esfuerzos en materia cientifico-tecnolo-
gica realizados en la Sub-regién han tenido una
orientacion desvinculada de los problemas reales
del desarrollo;

- Que el tipo de proceso de importacion de tecno-
logia en el pasado generd acumulativamente serios
efectos negativos; que ha existido en la Sub-region
una falta de relacion entre la infraestructura tecno-
l6gica y los sectores de actividad econdmica;y,

- Que las caracteristicas de los bienes de consu-
mo Yy patrones de preferencia importados desde

-/’ go

terceros paises han tenido un impacto deter-
minante sobre los requerimientos tecnologi-

I. La formulacién y adopcién de una politica sub-re-
gional de desarrollo tecnolégico es indispensable
para coadyuvar al logro de los objetivos del proce-
so de integracion y la satisfaccion de las necesida-
des del desarrollo econémico y social de los Paises
Miembros. Dicha politica debe tener objetivos de-
finidos, instrumentos concretos para alcanzar di-
chos objetivos y un orden de prioridad en cuanto a
las areas en que debe ejercitarse. Para tal efecto los
Paises Miembros estableceran, en forma gradual y
progresiva, la infraestructura cientifico tecnologi-
ca formada por el conjunto de conocimientos que
la Sub-region debera utilizar para la satisfaccion
de sus necesidades, las personas capacitadas para
dominar dichos conocimientos y utilizarlos en las
actividades productivas y la organizacion institu-
cional indispensable para conectar los centros de
generacion o asimilacién de conocimientos con las
empresas y personas que los utilicen.Tal politica es
solo una parte del esfuerzo global que los paises
deben emprender en el campo del conocimiento y
debe coordinarse estrechamente con las acciones
que se desarrollan en educacién a todo nivel e in-
vestigacion cientifica”.

La primera etapa esta destinada en particular a incen-
tivar el manejo de informacién que respalde el proce-
so de creacion o adopcion de nuevas tecnologias y su
posterior difusion. El esfuerzo esta orientado no sélo a
la insercion adecuada de tecnologias extranjeras 8 sino
también a la recuperacion de las tecnologias propias...”
promover la creacién y el uso de conocimientos propios y la
adaptacion de tecnologias externas a las necesidades locales
y a las caracteristicas propias de la Sub-region. Dado que un

81  En este sentido se sefala que “debe corregirse la practica tradicional de comprar tecnologia en “paquetes” cerrados que contienen elementos de
valor muy diverso, muchos de los cuales pueden ser generados localmente o suministrados por proveedores locales. Con el objeto de remediar los
efectos negativos de esta practica se debe investigar detalladamente el contenido de los “paquetes” tecnoldgicos, desagregarlos para adquirir los
insumos tecnoldgicos mas adecuados, en las condiciones mas convenientes, y dirigir hacia los proveedores locales la demanda de aquellos insumos

que pueden ser suministrados por ellos”.
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altisimo porcentaje de las innovaciones se generan en paises
industrializados con necesidades y caracteristicas muy diver-
sas de la Sub-region, estas acciones de adaptacion y creacion
de tecnologia son esenciales, sobre todo si se considera que
existen dreas de suma importancia para las economias de los
Paises Miembros en que éstos deben desarrollar sus propias
capacidades con el fin de evitar la perpetuacion de una de-
pendencia sumamente inconveniente”.

En el contexto de estas definiciones se senala que la
innovacion tecnolégica- igual que la adecuacion de los
recursos humanos y la construccion de los mercados
de factores y servicios estratégicos para el desarrollo
empresarial- solo pueden hacerse eficientemente en los
contextos territoriales donde se localizan las acti-
vidades. El proceso de innovacion tecnologica es siem-
pre un hecho territorial. Debe referirse a los problemas y
necesidades concretas del ambito territorial en proceso
de ordenamiento.

3. LA POLITICA SOCIAL COMO ELEMENTO
DE EQUIDAD TERRITORIAL

La Politica Social centra su mirada en el desarrollo huma-
no, sobre la base de la persona, la familia y el territorio
desde una cuestién de derechos, obligaciones y equidad,
buscando la cohesion del tejido social. Se trabaja desde
una perspectiva integral, con el centro puesto en la per-
sona, no como un individuo aislado sino formando parte
de un contexto social.

Si bien se respetan sus singularidades - que aparecen
atravesadas por la trama social en la que estan inmersos-
se busca la construccién de un “espacio inclusivo”, que
fortalezca los derechos ciudadanos politicos, economi-
cos, sociales, culturales y la equidad territorial.

Se parte de la familia -donde se establecen los primeros
vinculos sociales- pero, la Politica Social toma en cuenta
ademas las particularidades de cada region y sus posi-

bilidades de desarrollo, como garantia de acceso de
las personas a una sociedad que los incluya en el con-
texto de una adecuada calidad de vida. Por ello también
se tiene en cuenta el perfil productivo, de servicios y la
infraestructura de ese territorio, ya que todo ello influira
en el desarrollo de las personas.

En este sentido, es indispensable que el O.T. apoye a la
Politica Social, para priorizar la promocion de opor-
tunidades orientadas a crear activos patrimonia-
les, familiares y comunitarios que fortalezcan el
capital social.

En este contexto, por ejemplo en Argentina, el Estado
Nacional se ha planteado:

“a) Promover el desarrollo humano enmarcado en un
ideario social asociado a la equidad, y los derechos. b)
Instalar capacidades y herramientas para superar las
carencias, no sélo materiales sino de oportunidades. c)
Ejercitar la ética del compromiso, desde un Estado
que acompafia y articula, la consolidacién de la politi-
ca con fuerte inversion social. d) Favorecer una gestién
asociada entre el Estado, la sociedad civil y el sector
privado.A partir de esta gestion, el Estado asume com-
promisos y obligaciones en razén de los principios que
lo animan, orientadas al logro de la inclusién y la
integracion social. Lo hace trabajando desde una
Democracia participativa, que no se limita a elegir go-
bernantes, sino que trabaja con los ciudadanos, para
que formen parte de una red de acciones solidarias y
de promocién, poniendo valor agregado a la inversion
social desde la ética del compromiso en todas las

éreas geogrdficas del pais’*2,

Hoy la cuestién social tiene que ver con el trabajo, con el
acceso de la ciudadania a mejores niveles de vida (vivienda,
salud, educacion, salarios, etc) y con la participacion, lo que
debe traducirse en POLITICAS TERRITORIALES DE INTE-
GRACION SOCIAL bien articuladas. La estrategia de ges-
tion territorial apunta, en consecuencia, a un triple enfoque:

82  Ministerio de Desarrollo Social,Argentina 2007, pagina web institucional.. Es necesario sehalar que la pobreza comienza a crecer esponencialmente

en Argentina a partir de 1995 (36.7%) hasta alcanzar en 2002 el 52%.
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- disefar una intervencion integrada, tratando
de evitar la dispersion de recursos, la duplicacion
de estructuras, la extemporaneidad de objetivos; se
debe buscar la articulacién de recursos, de circui-
tos administrativos y gestiones compartidas a nivel
socio-territorial;

producir respuestas territoriales con identi-
dad: las politicas sociales deben concebirse a par-
tir de la dinamica territorial propia de cada locali-
dad, provincia o region, actuando coordinadamente
desde el terreno geografico, con sus ventajas y li-
mitaciones;

coordinacién inter-jurisdiccional e interins-
titucional: es necesario considerar la articulacién
entre varias escalas de intervencion (local, nacional,
regional, internacional) y una vinculacion directa
horizontal de los estamentos sociales con la pro-
duccion, la distribucion de bienes, servicios, capaci-
tacion y asistencia técnica.

J/

aparecen Chile y Costa Rica, que presentan indi-
cadores superiores al promedio de la regién en las tres
dimensiones aunque con algunas diferencias.

B. SEGUNDO GRUPO: Faises de ingresos altos/ me-
dios, con mediana satisfaccién en los indicadores de
estas tres dimensiones pero con tendencias a mejo-
rar en alguna de las mismas, en la que estan Brasil y
México que presentan también algunas diferencias.

C. TERCER GRUPO: Paises con mediana satisfac-
cién en los indicadores de cada una de las tres
dimensiones pero con tendencias a empeorar
en alguno o en la mayoria de ellos, en la que
habria dos grupos: los paises que presentan un ingre-
so medio alto —Uruguay, Venezuela, Argentina
- y los paises con un ingreso medio bajo -Colombia,
Pera y Panama. Estos son los paises, con la excep-
cién de Uruguay, donde la debilidad institucional se ha
hecho mds evidente.

D. CUARTO GRUPO: Paises que se encuentran en

Este planteo es necesario teniendo en cuenta la diver-
sidad de escenarios sociales que predominan en
América Latina y los diferentes niveles de vulnerabilidad
social existentes, como bien lo intenta tipificar Eduardo
Amadeo®

“Como propuesta tentativa hemos organizado una
clasificacién para los paises de Latinoamérica y el Ca-
ribe en base a tres dimensiones: dimensién productiva
(crecimiento, ingresos, empleo, capacidad fiscal y deuda
externa); equidad distributiva (gasto social, concentra-
cién del ingreso, linea de pobreza, cobertura de salud y
educacion, urbanizacién/ hdbitat) y grados de reforma
institucional e insercion internacional (relevamiento de
cambios institucionales, encuestas e indicadores recien-
tes). A partir de la combinacién de estas dimensiones

una situacién insatisfactoria en todas o en la
mayoria de las dimensiones estudiadas, en el
que también se distinguen dos situaciones diferentes;
aquellos en los que los indicadores econémicos han
sido favorables y alcanzan niveles bajos/medios en las
otras dimensiones - Republica Dominicana, Gua-
temala, El Salvador, Nicaragua- y los que han
tenido una performance nula o negativa en todas las
dimensiones —Ecuador, Bolivia, Paraguay, Hon-
duras, Jamaica y Haiti.

4. LA POLITICAAMBIENTAL EN EL

CONTEXTO DE LA SUSTENTABILIDAD
DELTERRITORIO

proponemos una taxonomia donde los distintos paises
se ubican en cuatro grupos :

PRIMER GRUPO: Faises con relativamente buenos
indicadores en las tres dimensiones en la que

Actualmente la calidad ambiental juega como un factor
de atraccion con respecto a las inversiones producti-
vas. En América Latina se ha producido un rapido y fuerte
proceso de toma de conciencia sobre la importancia de
la sustentabilidad ambiental en el desarrollo de los paises.

Amadeo, E. Balance y Evaluacion de las Politicas Sociales en América Latina y el Caribe en los 90 y Perspectivas Futuras. Documento de Trabajo.

Observatorio Social. Bs.As. 2003. Internet.
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No obstante ello, los problemas ambientales han aumen-
tado en el proceso de transformacion territorial, como
se ha analizado en los puntos 2.1 y 4.1. El tema ambiental
aparece explicitado en las estrategias territoriales de to-
dos los paises, aunque en la practica, todavia resta mucho
por hacer ya que “ alcanzar la sustentabilidad ambiental del
territorio de manera que se garantice la disponibilidad actual
y futura de los recursos del mismo, se sustenta en valores
tales como la conciencia ambiental, la responsabilidad activa
y el respeto de la biodiversidad. Las politicas que necesaria-
mente deben acompafiar estos valores son:

- capacitar y sensibilizar a la sociedad para generar con-
ductas ambientales pro-activas y responsables;

- mejorar los conocimientos en torno a recursos natura-
les y ambientales;

- incorporar la dimensién ambiental y las variables vul-
nerabilidad y riesgo como temas transversales en las
politicas territoriales a nivel federal, provincial y local;

- organizar y proteger el ambiente y el paisaje a través

de un manejo integrado de los recursos del medio na-
tural, de los asentamientos humanos y de las zonas de
fragilidad econémica y social.
Como producto de estas politicas, cada persona y su
comunidad podran disponer de los recursos sin poner
en juego la biodiversidad, atn frente a rapidos aumen-
tos de productividad.®*

ANEXO 2

COMENTARIOS DE BIBLIOGRAFIA®*

Para la elaboracién del presente documento se tuvieron
en cuenta una gran cantidad de antecedentes, tanto en
el contexto de la conceptualizacién del Ordenamiento
Territorial, como los avances realizados en Gestion del
Riesgo y los proyectos mas recientes en los que estos

conceptos han sido usados. El desafio ha sido encontrar
signos, testimonios, formas de actuar, métodos, sugeren-
cias, instrumentos, que indicaran en qué medida y cémo
se esta produciendo el proceso de acercamiento entre
estas dos disciplinas de organizaciéon el territorio en
América Latina.

Con la intencion que la riqueza de la lectura y el andlisis
documental no se pierda y pueda orientar la bisqueda de
otros investigadores, profesionales, estudiosos o interesa-
dos en el tema, se ha tratado de presentar los contenidos
de los documentos mas importantes, en forma de tabla
sintética, para poder establecer algunas comparaciones.

Surge de la misma, que a pesar del enorme interés que
se manifiesta sobre el tema, existe una escasa cantidad
de documentos donde hay un explicito interés
por reunir OT y GR en emprendimientos conjuntos,
que pone de manifiesto la novedad y la juventud de este
enfoque.

Por otro lado, su lectura también revela la necesidad de
redefinir lo que significa el OT en América Latina,
donde se confunden en ideas semejantes, conceptos dis-
pares -pero complementarios- como desarrollo, planifi-
cacion, estrategias, ordenamiento, gestion, etc. La forma
de abordaje del territorio hoy constituye un desafio a
la creatividad para re-construir los conceptos, junto con
las ideologias , las transformaciones econémicas, sociales,
politicas y el rescate de los valores.

También se pone de manifiesto la profundidad y el
avance realizado en G.R en América Latina, a pe-
sar de su reciente evolucion. La presién para incluir es-
tos conceptos en la politica territorial en su conjunto,
han encontrado diversos “nichos” de insercién, como
las politicas de inversion, los proyectos de desarrollo, las
politicas ambientales, entre muchas otras. En este tema
es necesario reconocer el invalorable aporte de los or-
ganismos internacionales que han ayudado a través de la
cooperacion, a encontrar esos nichos.

84 Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios:Argentina 2016, Politica.... Op.cit., pag.. 23
85 Las tablas han sido preparadas especialmente por Maria Cad, alumna del dltimo curso de la Carrera de Gedgrafo Profesional del Departamento
de Geografia. Facultad de Filosofia y Letras de la Universidad Nacional de Cuyo. Mendoza, Argentina.
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También pone de manifiesto la tendencia creciente
hacia la instalacion de estos temas en los contex-
tos locales, donde las decisiones y las conductas son
identificables con cierta facilidad y donde la informacién
conecta con la realidad de los problemas, aunque éstos
estén signados por la diversidad, la debilidad y la incerti-
dumbre. En este ambito, los municipios - apoyados en la
tendencia creciente hacia la descentralizacion del poder
y la politica- tienen un protagonismo creciente como cé-
lulas potenciales, activas y eficientes para el control te-
rritorial y la gestion del riesgo; son los ambitos donde se

/
J/

multiplican los problemas y en consecuencia, también las
necesidades de propuestas de tipo territorial.

Quiza a nivel de estudios universitarios o de profesiona-
les, se podria ir incrementando esta tabla para enrique-
cer o ampliar, mejorar, e incluso para contradecir estas
observaciones. La intencion es encontrar un camino que
nos oriente hacia una integracion adecuada entre las he-
rramientas de politica territorial - con inclusion de la GR
-y en la busqueda de los ambitos donde ésta encuentre
su mayor eficiencia.

Titulo del docu-
mento

Autor y otros datos
documentales

Localizacion

Concepto de Ordenamiento
territorial

Concepto de Gestion del Riesgo

Relacion dialéctica u operativa
entre 0T y GR

Argentina
Politica y Estrategia
Nacional de Desa-
rrollo 'y Ordena-
miento Territorial.

2016.

Ministerio de Planifica-
cion Federal, Inversion
Piblica y Servicios.
Buenos Aires, 2004.
Argentina

Ver nota (a)

Presenta la Politica Nacional de De-
sarrollo Territorial Argentina 2016.

Esta politica estd basada en lograr
un modelo de pais, caracterizado
entre otros aspectos, por la sus-
tentabilidad ambiental, la equidad
social y la gobernabilidad. También
se espera lograr la organizacion
y proteccion del ambiente y los
paisajes.

Estos objetivos, modelo de pais e
instrumentos deben ser aplicados
por las provincias en la elaboracion
y gestion de sus respectivos POT, en
un esquema de decision federal.

Se incorporan las variables vulnera-
bilidad y riesgo en las politicas y
acciones publicas y privadas. Los
instrumentos para ello son la ca-
pacitacion, la legislacion y el forta-
lecimiento institucional.

Algunos instrumentos propuestos
son planes y programas de moni-
toreo, prevencion y control de feno-
menos naturales catastroficos.

Deja abierta una conexion directa
y operativa entre 0.T y GR. para la
formulacion de la politica territo-
rial y para la intervencion piblica
y privada, tanto a nivel nacional
como provincial.

Articulacion interre-
gional NOA- Cuyo

Instituto  de  Planifi-
ccion y Desarrollo
Urbano. Tucuman, Ar-
gentina. 1998

(D IPDU

Entre los subprogramas, se destaca
el de Sistema de Asentamientos, OT
y poblacion. De €l se desprende el
proyecto de inventario de recur-
505 y servicios para la gestion y
planificacion en la region andina
argentina.

No tiene en cuenta la G.R., aunque
en el analisis sefiala problemas na-
turales riesgosos.

No aparece relacion directa entre
ambas

() http://www.minplan.gov.r/rminplan/pet/pet
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Titulo del docu-
mento

Autor y otros datos
documentales

Localizacion

Concepto de Ordenamiento
territorial

Concepto de Gestion del Riesgo

Relacion dialéctica u operativa
entre 0T y GR

Asentamientos
Humanos en
América Latina
y el Caribe

XIV Reunion del Foro
de Ministros de Medio
Ambiente

de América Latina y el
Caribe. Panama, 2003.
PNUMA.

Oficina Regional para
América latina y el
Caribe

Ver nota (a)

Presenta los antecedentes de tra-
tamiento del tema en compromisos
internacionales asumidos por la re-
gion. Describe los desafios ambien-
tales, sociales y econdmicos para la
region y las recomendaciones para
la accién. Se hace énfasis en la
pobreza y en la vulnerabilidad de
los asentamientos, y en las acciones
para reducirla, buscando que sean
mds seguros, acciones que se inte-
gran con medidas relacionadas con
la sanidad, contaminacion, transpor-
te y servicios basicos.

Base Conceptual y
Metodologia ~ para
los Escenarios de
Ordenamiento  Te-
rritorial

Oscar Liicke Sanchez
1998

Ministerio de la Presi-
dencia y Planificacion
de la Repiblica de
Costa Rica.

Define y diferencia una serie de
conceptos a tener en cuanta en el
proceso de OT, y luego la metodo-
logia de generacion del escenario
sinintervencion y del escenario
deseado.

Entre los conceptos a considerar en
el proceso de OT se definen y dife-
rencian los conceptos de fendmeno
natural, desastres y vulnerabilidad.

Los peligros naturales y la vulne-
rabilidad son elementos a tener en
cuenta en la generacion de los es-
cenarios, aunque en la metodologia
no se explica como hacerlo.

(6mo Realizar
Analisis de Riesgo
en  Proyectos de
Infraestructura  de
Riesgo Menor. (M-
dulo 4)

Gobierno Regional de
Piura. 2006

(D, obtenido a través
de OFDA

Asimila el concepto de 0. al de
Desarrollo y planificacion, pero no
lo considera en forma especial.
Maneja el concepto moderno de
Territorio y reconoce la dinamica
de sus elementos: ambiente, eco-
nomia, sociedad, aspectos legales e
institucionales.

Explica la necesidad de conocer
el riesgo para incorporar medidas
de prevencion en los perfiles de
proyecto y expedientes técnicos de
proyectos, para evitar la vulnerabi-
lidad e inseguridad de las inver-

siones y la exposicion a peligros.

La herramienta que propone es
usar el analisis de riesgo. Describe
4 pasos para hacerlo de manera
participativa.

No aparece relacion directa entre
ambas

@

www.pnuma.org/foroalc/esp/reuniones/pan06nfe-Asentamientos Humanos.pdf
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Titulo del docu-
mento

Autor y otros datos
documentales

Localizacion

Concepto de Ordenamiento
territorial

Concepto de Gestion del Riesgo

Relacion dialéctica u operativa
entre 0T y GR

Conceptos  Asocia-
dos a la Gestion de
Riesgo de Desastres
en la Planificacion
e Inversion para el
Desarrollo. (SNIP y
GR, Guia 1)

SNIP, Gobierno de la
Repblica del Peri.
2006

Ver nota (a)

()]

No habla del concepto de 0.T. pero
si del Proceso de Desarrollo como
contexto necesario.

Explica los conceptos de peligro,
vulnerabilidad, riesgo, desastre y los
tipos de GR (prospectiva y correcti-
va). Desarrolla la relacion entre GR
y procesos de Desarrollo. Describe
los niveles de GR, el empleo del
anlisis del riesgo como método
de gestion para disefiar y evaluar
alternativas de inversion. También
explica su incorporacion en la ela-
boracion de proyectos de inversion,
a través de aplicacion de herra-
mientas como el marco ldgico y
lista de chequeo.

Por (ltimo expone la propuesta de
incorporar el analisis de riesgo en
los PIP del SNIP, para mejorar el
gasto publico. Los pasos propuestos
son el Analisis de escenarios de pe-
ligro en el entorno del proyecto,
el analisis de vulnerabilidad de los
elementos del proyecto y el analisis
de riesgo de las alternativas.

No aparece relacion directa entre
ambas

Consideraciones
sobre las variables
amenazas y riesgos
dentro de la cate-
goria Ordenamiento
Territorial. Consejos
Locales de OT. Una
alternativa al OT en
areas bajo amenaza
y riesgos naturales
en Costa Rica.

Malavassi, R. y Salgado,
Douglas.1994

Ver nota (b)

Propone a los consejos locales
de OT (CLOT) como una instancia
descentralizada, interinstitucional y
participativa de llevar a al praxis
el OT.

La accion de los CLOT permite
mitigar desastres, liberando al de-
sarrollo del efecto negativo de los
mismos. Ello es necesario en Costa
Rica por las caracteristicas del me-
dio fisico y las amenazas naturales,
asi como de la ocupacion del es-
pacio, y se enmarca en la mayor
atencion prestada a los desastres
en la dltima década en ese pais.

Plantea la necesidad de vincular la
G.R. con la Gestion Territorial Local.,
en el contexto del 0.T.

(@) www.cridor.cr/digitalizacion/pdf/spa/docl 6603/docl 6603.htm
(b)  http://www.crid.or.cr/crid/CD_CNE/pdf/spa/doc| 20/doc] 20.htm
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Titulo del docu-
mento

Autor y otros datos
documentales

Localizacion

Concepto de Ordenamiento
territorial

Concepto de Gestion del Riesgo

Relacion dialéctica u operativa
entre 0T y GR

Criterios de orde-
namiento territorial
ambientalmente
sustentable para la
region

Gobierno Regional Re-
gion Metropolitana.
Division de Analisis y
Control de Gestion.
Departamento de Or-
denamiento Territorial
y Medio Ambiente
Universidad De Chile.
Instituto de Asuntos
Publicos.2002

Ver nota (a)

Contextualiza el ordenamiento de la
region metropolitana de la ciudad
de Santiago, en la Politica Nacional
para el Desarrollo Regional 2001.
Luego presenta el resultado del
diagndstico, en el que se tuvieron
en cuenta los aspectos ambiental,
social 'y econdmico del territorio.
También se explica la vision estra-
tégica, los lineamientos estratégicos
y los especificos, y los criterios ope-
racionales organizados por dreas,
correspondientes a las dimensiones
del territorio.

No habla del concepto de riesgo. EI
riesgo esta incluido en el diagnds-
tico de los aspectos ambientales y
sociales, asi como en los lineamien-
tos de accion ambientales.

No aparece relacion directa en for-
ma explicita; pero se incorpora el
riesgo en la intervencion territorial.

OT de la Provincia
de Tucuman.

cacion y  Desarrollo
Urbano. Tucuman, Ar-
gentina. 994.

bases para definir el modelo te-
rritorial, describiendo el escenario
actual y futuro. Luego se describe
el modelo territorial propuesto y
las directrices de OT.

na instancia del documento.

D&L Arquitectos, Valpa- Toma en cuenta el 0.T. En el diag- | Dentro del diagndstico, en algunas | No aparece relacion directa entre
Diagnéstico  del | raiso, Chile.1999 ndstico se hace una resefia de las | comunas se analizan los riesgos. | ambas.
area Interregional (1) instancias de planificacion en Chile | Pero, no es una variable incorpo-
de Desarrollo Bio- y la macro region central desde la | rada a la sintesis final.
ceanico.  Segunda década de 1950. Luego describe los
Fase. Informe Eje- instrumentos de planificacion terri-
cutivo. torial actuales. Explica los sectores
de andlisis tomados en el diagnds-
tico: sistema urbano, infraestructura,
transporte, turismo, industria y me-
dio ambiente. EI trabajo concluye
con una sintesis territorial en que
se definen “areas homogéneas”.
Directrices para el | Instituto de Planifi- | (D IPDU En primer lugar se disefian las | No habla del tema riesgo en ningu- | No aparece relacion directa entre

ambas.

El presupuesto par-
ticipativo.
(Modulo 3)

Gobierno Regional de
Piura.2006.

(D, obtenido a través
de OFDA

Asimila el concepto de 0.T al de
Desarrollo y planificacion, pero no
lo considera en forma especial.
Maneja el concepto moderno de
Territorio y reconoce la dinamica
de sus elementos: ambiente, eco-
nomia, sociedad, aspectos legales e
institucionales.

Explica que la modalidad de pre-
supuesto participativo asegura que
la inversion publica sea sostenible,
al orientarse al desarrollo local y
la reduccion de la vulnerabilidad,
ya que permite la priorizacion de
inversiones viables y seguras.

No aparece relacion directa, pero
los criterios de priorizacion para
las inversiones se desprenden de las
dimensiones econdmica, social, am-
biental e institucional del desarrollo,
y de la necesidad de reduccion de
la vulnerabilidad en el territorio.

@

www.gobiernosantiago.cl/medios/Ordenamiento_Territorial/anexo2.doc
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Titulo del docu-
mento

Autor y otros datos
documentales

Localizacion

Concepto de Ordenamiento
territorial

Concepto de Gestion del Riesgo

Relacion dialéctica u operativa
entre 0T y GR

El proceso de Ges-
tion de Riesgo

Servicio Nacional de
Aduanas. Gobierno de
Chile.2005

Ver nota (a)

No se trata el tema de 0.T.

Describe los momentos del proceso
de gestion del riesgo, partiendo de
la definicion del contexto, identifi-
cacion de riesgos, andlisis de riesgo,
evaluacion y priorizacion de riesgos,
tratamiento de los riesgos (ante los
cuales se presentan las opciones de
eludirlos, reducirlos o transferirlos)
y la revision y monitoreo continuo.

No aparece relacion directa entre
ambas.

Elementos  pobla-
cionales para el
OT (Serie Poblacion,
Ordenamiento ~ y
Desarrollo). Guia 2)

Desarrollo  Territorial
Viceministerio de Vi-
vienda y Desarrollo
Territorial.  Direccion
de Desarrollo  Terri-
torial.

Colombia. 2005

Ver nota (b)

()

Parte de la base del Ordenamiento
Territorial vigente en Colombia. Des-
cribe las decisiones del organizador
para compatibilizar las necesidades
de la poblacion con un modelo de
organizacion territorial que puede
potenciar el desarrollo con el mini-
mo de riesgo.

Inserta en todo el texto el tema
de la Gestion de Riesgo como un
instrumento indispensable para la
organizacion territorial

sustentable.

Integra el riesgo con el OT en la
definicion misma de éste, ya que
los toma como un proceso de pla-
nificacion integrado que permite
dirigir la accion de la poblacion
para potenciar oportunidades de
desarrollo y para mitigar o pre-
Venir riesgos.

Luego explica la definicion de
atributos territoriales con bases
poblacionales y como se inserta el
Riesgo en ellas: en la clasificacion
del suelo, en la reubicacion, recons-
truccion o mejora de viviendas, y
en la provision del espacio piblico.

Estrategia de regio-
nalizacion y desa-
rrollo urbano.

SEGEPLAN.  Republica
de Guatemala.2005

Ver nota (¢)

No habla de Ordenamiento Terri-
torial como tal, sino de una Estra-
tegia de Planificacion y Desarrollo
Urbano (OT Urbano).

La Estrategia planteada responde al
problema particular de la distribu-
cion de la poblacion y problemas
socio culturales de Guatemala. En-
tre los lineamientos de accion se
encuentran la regionalizacion, el
sistema urbano nacional, la politica
nacional de desarrollo urbano sos-
tenible y la de descentralizacion.

No habla del concepto de riesgo.

No aparece relacion directa entre
ambas.

Evaluacion de la
demanda potencial
del Paso Agua Ne-
gra, San Juan.

HYTSA Estudios y Pro-
yectos SA. — R & Q
Ingenieria Ltda.2005

No toma en cuenta el concepto
de 0.T.

En la etapa de anteproyecto, para
comparar las alternativas seleccio-
nadas, se toman 4 criterios, entre
ellos las condiciones geoldgicas y
riesgos naturales.

No aparece relacion directa entre
ambas.

@
(b)

() www.segeplan.gob.gt/html/prd/prd001.htm

www.aduana.cl/p4_principal/site/artic/20050916/pags/20050916161822.html
www.minambiente.gov.co/prensa/publicaciones/docum_especializada/desarrollo_territorial.htm
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Titulo del docu-

Autor y otros datos

Localizacion

Concepto de Ordenamiento

Concepto de Gestion del Riesgo

Relacion dialéctica u operativa

cuencas hidrografi-
cas en €l Valle del
(auca
(Metodologia)

Grupo de Planificacion
Ambiental. 2003

cas, y en las principales caracteristi-
cas de la situacion ambiental.

mento documentales territorial entre 0T y GR
Formulacion Corporacion Autonoma | Ver nota (a) Presenta la metodologia a emplear | Entre las situaciones ambientales | No aparece relacion directa entre
de planes de Regional del Valle del en la formulacion de ordenacion | en que se contextualiza el trabajo, | ambas.
ordenacion y ma- | Cauca. territorial de cuencas. Ademas la | se encuentra la localizacion de los
nejo Subdireccion de Pla- contextualiza en las experiencias y | asentamientos humanos en zonas
ambiental de neacion. enfoques de planificacion de cuen- | de riesgo.

Gestion de riesgo
de desastres

BID. Departamento de
Desarrollo Sostenible.
2006

Ver nota (b)

Se refiere a las intervenciones
piblicas, pero sin hacer alusion a
politicas de 0.T.

Explica la necesidad de abordar
las causas de vulnerabilidad para
detener el circulo vicioso de des-
truccion- reconstruccion en América
Latina. Para ello se sugiere la apli-
cacion -en las politicas y medidas
institucionales- de un enfoque inte-
gral para lograrlo y para la recu-
peracion posterior, utilizando como
herramientas el analisis del riesgo,
medidas de mitigacion y prevencion,
transferencia de riesgo, preparacion
e intervencion ante emergencias,
rehabilitacion y reconstruccion pos-
terior. El BID ofrece ayuda para
que los paises integren la reduccion
de riesgos en los planes y en las
inversiones, y que creen capacidad
técnica y operativa.

No aparece relacion directa entre
ambas.

Gestion de Riesgo
y  Ordenamiento
Territorial en el
ambito local

en el contexto del
Programa de Desa-

Inf. Final

rrollo Local. FISDL.

Joan Mac Donald M.
Francisco Otava v.R.
BID.Agencia Sueca de
Cooperacion para el
Desarrollo  Internacio-
nal. 2001

Ver nota (¢)

Analiza la problematica de los asen-
tamientos humanos en El Salvador
en la escala nacional, regional y
local, asi como el marco institucio-
nal general de OT y la normativa
vigente y en estudio.

Detalla el marco institucional gene-
ral de GR, y la normativa vigente
y en estudio. Presenta los proyectos
del Fondo de Inversion Social para
el Desarrollo Local que inciden en
la reduccion de la vulnerabilidad de
la poblacion.

Describe las propuestas para mejo-
rar las politicas de prevencion de
desastres, OT, desarrollo local, pro-
yectos de inversion y GR,y como y
por qué deben articularse.

(@) http://www.ut.edu.co/fif/0906/pgsch/docs/cve.doc
(b)  http://www.iadb.org/sds/ENV/site_2493_s.htm
() www.crid.or.cr/crid/CD_Asentamientos_Humanos/pdf/spa/docl4300/doc|4300.htm
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Titulo del docu-
mento

Autor y otros datos
documentales

Localizacion

Concepto de Ordenamiento
territorial

Concepto de Gestion del Riesgo

Relacion dialéctica u operativa
entre 0T y GR

Gestion de riesgo
y Planificacion Es-
tratégica Territorial
(PET)

Rosa Sanchez del Valle
2006

Xl Congreso Interna-
cional del CLAD sobre
la Reforma del Estado
y de la Administracion
Piblica, Ciudad de
Guatemala, 7 - 10
Nov. 2006

http://portal.cnd.gob.
pe/archivos/clad/do-
cumentos/sanchdel.pdf

Presenta las definiciones de OT, PET
y a los organismos que los aplican,
y la evolucion en sus trabajos.

En la exposicion plantea la necesi-
dad de generar instrumentos para
mejorar la percepcion- participa-
cion ciudadana y el trabajo técnico
en el municipio. Hace comentarios
sobre lecciones aprendidas de los
procesos de PET en el pais.

Describe la situacion de riesgo en
América Central y Guatemala y el
enfoque con que se ha enfrentado
la GR en ese pais: prevencion, mi-
tigacion, forma y vinculacion con
las causas de la ocupacion del
Territorio.

Describe aspectos que hacen a la
relacion entre conceptos — acciones
en PET, OT y GR. Destaca la necesi-
dad de creacion de capacidades lo-
cales. Hace algunas consideraciones
sobre el PET, como la inclusion del
andlisis de los peligros, la inclusion
del andlisis de la vulnerabilidad, el
trabajo participativo, la identifica-
cion de zonas de expansion munici-
pal y la relacion percepcion- acep-
tacion del Riesgo en las prioridades
de la politica territorial.

Gestion de Riesgos
Ambientales ~ Ur-
banos.

Allan Lavell. Facultad
Latinoamericana  de
Ciencias  Sociales y
La Red de Estudios
Sociales

en  Prevencion  de
Desastres en América
Latina-LA RED.1999

Ver nota (a)

No se tiene en cuenta el concepto
de 0.T, aunque se citan problemas
de no-ordenamiento como causas
de riesgo.

Se describe la importancia de la
problematica de los desastres en el
ambito urbano de los paises lati-
noamericanos, lo que lleva a plan-
tarse especialmente los factores que
explican la mayor vulnerabilidad en
las ciudades, como la concentracion
y densidad de poblacion, la centra-
lizacion de funciones y actividades
y el envejecimiento y obsolescencia
de las infraestructuras, asi como la
falta de politicas, normas, instru-
mentos de control y la existencia
de corrupcion en el ambiente poli-
tico institucional.

No aparece relacion directa entre
ambas.

Guia para incorpo-
rar los criterios de

Ordenamiento  Te-
rritorial ambiental-
mente

sustentable en la
revision técnico

econdmica de los
proyectos  presen-
tados al

Sistema Nacional de
Inversiones (SNI)

Gobierno Regional Re-
gion Metropolitana.
Division de Analisis y
Control de Gestion.
Departamento de Or-
denamiento Territorial
y Medio Ambiente.
Universidad de Chile.
Instituto  de  Asuntos
Piblicos. 2003

Ver nota (b)

La incorporacion de los criterios
de OT en los procedimientos del
SERPLAC se realiza a través de una
matriz de evaluacion similar a una
lista de chequeo, ya que la matriz
se organiza segiin los criterios de
OT y preguntas que para evaluar si
el proyecto ayuda al cumplimiento
de estos lineamientos de accion.

Se tienen en cuenta algunos as-
pectos de la localizacion del riesgo,
pero no el concepto de G.R.

Se aconsejan lineamientos de accion
ambiental: condicionar los usos del
suelo en las zonas de riesgo, loca-
lizarlas las actividades de acuerdo
a principios de sostenibilidad y se-
guridad ambiental, y minimizar los
riesgos asociados a sitios de depo-
sicion de residuos, respecto de las
cuales se formulan preguntas que
sirven para evaluar los proyectos.

@
()

www.desenredando.org/public/articulos/1999/grau/index.html
www.gobiernosantiago.cl/medios/prod_otas/gui_OT_prySNI.pdf
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Titulo del docu-
mento

Autor y otros datos
documentales

Localizacion

Concepto de Ordenamiento
territorial

Concepto de Gestion del Riesgo

Relacion dialéctica u operativa
entre 0T y GR

Guia para orientar
las acciones

e inversiones en
gestion local

del riesgo en el
ambito municipal.

DNP - DDUPA, Republi-
ca de Colombia.2005

Ver nota (a)

Explica la relacion entre la gestion
local del riesgo y los Sistemas Na-
cionales de Planificacion, Ambiental
y de Prevencion y Atencion de
desastres, los que se implementan
por planes a nivel nacional, depar-
tamental y municipal.

Define riesgo, amenaza y vulnera-
bilidad.

Explica la importancia de la gestion
local del riesgo, las caracteristicas
que le permiten ser eficiente y la
responsabilidad del Estado y la so-
ciedad civil en esa gestion.

Aconseja tener en cuenta el riesgo
existente, mediante politicas correc-
tivas, y el riesgo por crearse, con
politicas prospectivas.

Especificamente  sobre  Colombia,
el PLAN de GR debe comprender
el conocimiento y monitoreo, la
gestion correctiva y prospectiva
de los riesgos, el fortalecimiento
institucional, el plan de emergen-
cias y contingencias, el mercado de
seguros y el seguimiento y control
de los riesgos.

El plan local de gestion de riesgo
ese considera como parte del plan
de desarrollo local, y detalla los
proyectos especificos definidos en el
Plan de OT.

Incorporacion de la
prevencion y reduc-
cion del riesgo en
los procesos de OT
(Serie ambiente y
OT. Guia 1)

Ministerio de  Am-
biente, Vivienda y
Desarrollo  Territorial.
Viceministerio de Vi-
vienda y Desarrollo
Territorial. ~ Direccion
de Desarrollo Territo-
rial. Colombia.

2005

Ver nota (b)

()]

Parte de la base del Ordenamiento
Territorial vigente en Colombia. De-
talla los antecedentes legislativos y
de planificacion en Colombia hasta
la ley de OT de 1997.

Explica los conceptos de riesgo,
amenaza y vulnerabilidad, gene-
racion de riesgo, prevencion y
reduccion del riesgo. Diferencia las
acciones de prevencion y reduccién
de riesgo, que se realizan ex_ ante
y ex_ post.

Explica el costo de no incorporar
el riesgo en los Planes de Ordena-
miento Territorial, la relacion entre
OT y Riesgos Naturales. Detalla 4
pasos para incorporar al R en los
POT, que corresponde a la incor-
poracion del AdA, AdV y AdR en el
diagndstico, formulacion, implemen-
tacion y evaluacion del OT.

(a)  http://www.dnp.gov co/paginas_detalle.aspx?idp=881
(b)  http://www.minambiente.gov.co/prensa/publicaciones/docum_especializada/desarrollo_territorial.htm

TIEMPO PARA ENTREGAR EL RELEVO: REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRE DESDE LA PERSPECTIVA DE GESTION AMBIENTAL, ORDENAMIENTO TERRITORIAL, FINANZAS E INVERSION PUBLICA




Articulacion del Ordenamiento Territorial v la Gestion del Riesgo

/
J/

Titulo del docu-
mento

Autor y otros datos
documentales

Localizacion

Concepto de Ordenamiento
territorial

Concepto de Gestion del Riesgo

Relacion dialéctica u operativa
entre 0T y GR

Incorporacion  del
andlisis del riesgo
en la formulacion
de proyectos de
infraestructura  del
SNIP (SNIP y GR,
Guia 2)

SNIP, Gobierno de la
Repblica del Peri.
2006

No toma en cuenta el concepto
de 0.T..

Explica los conceptos de peligro,
vulnerabilidad y riesgo.

Describe la incorporacion del anali-
sis del riesgo, en los proyectos de la
DGPMSP de Perd. También describe
los principales peligros naturales
que afectan al pais.

Explica los factores de vulnerabi-
lidad (exposicion, fragilidad y re-
siliencia) a incorporar en los PIP
y las decisiones e instrumentacion
que debe generarse, asi como la
identificacion de medidas estruc-
turales y no estructurales para la
reduccion del riesgo.

Explica la propuesta para incorpo-
rar el andlisis del riesgo en los PIP,
en aspectos como la localizacion,
especificaciones técnicas e indica-
dores en la fase de preinversion,
asi como en la priorizacion de las
alternativas en la formulacion.
Describe las metodologias del lis-
tado de preguntas del BID y el
Estudio de desastres y andlisis del
riesgo de Colombia, comparandolas.
Sefiala como en la Guia Metodolo-
gica del SNIP se combinan ambas.
Por dltimo expone una propuesta
normativa sobre los aspectos en
que debe incluirse el analisis del
riesgo en documentos, procedimien-
tos y formatos del SNIP.

No aparece relacion directa entre
ambas.

Indicadores de ries-
go de desastre y de

gestion de riesgos.
Informe  Técnico
Principal.

Universidad  Nacional

de Colombia- Mani-
zales.

Instituto de Estudios
Ambientales.

BID. 2005

Ver nota (a)

No toma en cuenta el concepto
de O.T.

Se explica el calculo, los fundamen-
tos tedricos de cuatro indicadores,
con ellos se busca describir elemen-
tos de vulnerabilidad y desempefio.
La elaboracion de estos indicadores
responde a la necesidad de ofre-
cer a los tomadores de decisiones
herramientas  para  dimensionar,
representar y gestionar el Riesgo,
y poder comparar con otras prio-
ridades.

No aparece relacion directa entre
ambas.

(a)  www.iadb.org/sds/publication/publication_4161_s.htm
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Titulo del docu-
mento

Autor y otros datos
documentales

Localizacion

Concepto de Ordenamiento
territorial

Concepto de Gestion del Riesgo

Relacion dialéctica u operativa
entre 0T y GR

Informe de avan-
ce de
PECba.

proyectos.

Municipalidad de Cor-
doba. 2005

Ver nota (a)

No toma en cuenta el concepto
de 0.T.

Si bien los proyectos no respon-
den directamente a la mitigacion
de amenazas, algunos se relacionan
(no explicitamente) con la modifica-
cion de algunos elementos de vul-
nerabilidad de la poblacion (como
la mejora en las condiciones de
barriadas y villas, cloacas, transito,
infraestructura), y con la planifica-
cion de los usos del suelo.

No aparece relacion directa entre
ambas.

La Gestion de Ries-
gos en el Ordena-
miento
Inundaciones en
Cali, la CN.Cy el
fenomeno ENSO.

Territorial:

Andrés Velasquez.
2004

Ver nota (b)

Toma en cuenta los temas de OT.
Comenta las actividades de la CVC,
como las obras de proteccion y
mejora en el este de Cali desde
1952. la misma coincidid con la
presion demografica e inmobiliaria
en la ciudad, que provoco la urba-
nizacion acelerada con implicancias
en el costo de la infraestructura de
servicios, y en la ocurrencia y efec-
tos de inundaciones, lo que plantea
una nueva situacion y desafio para
la planificacion por la CVC.

Describe la interaccion del feno-
meno ENSO con las inundaciones
historicas del Cauca.

Explica que la relacion del OT con
la GAy la GR depende de fac-
tores socio culturales, econdmicos,
politicos y de la ocupacion del
territorio

estudios de Orde-
namiento  Territo-

de Estudios Territoria-
les. 1998

de planificacion. La metodologia se
divide en cuatro etapas: metodo-

tico debe recopilarse y analizarse
informacion sobre los componentes

Marco  conceptual. | Gobierno Regional de | (D, obtenido a través | Tiene en cuenta la politica terri- | Explica los conceptos de peligro,| Explica la necesidad de introducir
(Modulo 1) Piura. 2006 de OFDA torial integrada, como marco de | vulnerabilidad, riesgo y desastre, | el andlisis de riesgo e los planes de
insercion  del andlisis-diagndstico | y los tipos de gestion del riesgo | OT y en los proyectos de inversion
del Riesgo. (prospectiva, correctiva y prepara- | piblica.
cion para la emergencia). Propone
un modelo de gestion de riesgo.
Metodologia para | Instituto Nicaragiiense | Ver nota (c) Define al OT como un instrumento | Para la elaboracion del diagnds- | Incorpora el andlisis de los peligros

naturales como variable del aspecto
fisico del territorio en la etapa de

rial.1998 logia y coordinacion, diagndstico | del territorio, como el medio fisico.| diagnostico y de formulacion de
territorial, propuesta de OT y orga- | Entre los elementos del mismo se | propuestas de OT. No considera
nizacién y gestion. toman las amenazas naturales. vulnerabilidades sociales o de otro
De cada elemento del territorio se origen..
hace un diagndstico asi como pro-
puestas de ordenamiento.

(@) www.pecba.gov.ar/

(b)  www.cambioglobal.org/enso/public/downloads/Igrotic_enso_2004.pdf

() http://www.ineter.gob.ni/ atencion_al_publico/ordenamiento.html
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Titulo del docu-
mento

Autor y otros datos
documentales

Localizacion

Concepto de Ordenamiento
territorial

Concepto de Gestion del Riesgo

Relacion dialéctica u operativa
entre 0T y GR

Ordenamiento ~ Te-
rritorial:  experien-
cias internacionales
y desarrollos con-
ceptuales y legales
realizados en Co-
lombia

Angel Massiris Cabeza
2004

Banco de la Repiblica

de

Colombia. Biblio-

teca L. A. Arango

Presenta el enfoque, concepto, cua-
lidades, instrumentos, requerimien-
to y situacion del OT en Europa,
América latina y en Colombia, de
manera que permite la compara-
cion entre ellos. Vincula el OT. de
Colombia al nuevo orden politico-
administrativo del pais, basado en
la regionalizacion, y al nuevo estilo
de planificacion del desarrollo; éste
tltimo en sus dimensiones econdmi-
aa, ecoldgica, social y espacial

No habla del concepto de riesgo.

No aparece relacion directa entre
ambas.

Bernal Arteaga, Carlos
Humberto. 2004

Banco de la Repiblica

de

Colombia. Biblio-

teca L. A Arango

Explica la necesidad de tener en
canta en el OT para resolver
conflictos, intereses y relaciones
de poder en el territorio. El OT se
concibe entonces como un proceso
de distribucion del poder.

A pesar de que revisa conceptos, no
habla del concepto de riesgo.

No aparece relacion directa entre
ambas.

Otra mirada al
Ordenamiento  Te-
rritorial

Pautas  metodo-
logicas para a
incorporacion  del
andlisis de riesgo
de desastres en
proyectos de inver-
sion publica.

Ministerio de Economia
y Fianzas de la Repi-
blica de Perd. Sistema
Nacional de Inversion
Piblica. 2006

Ver nota (a)

No tiene en cuenta la politica terri-
torial integrada.

Explica la importancia del anlisis
del riesgo en los proyectos de in-
version piiblica.

Propone pautas para incorporar el
andlisis de riesgo en las diferentes
etapas del ciclo de vida de proyec-
tos de inversion piblica (identifica-
cion, formulacion y evaluacién).

La incorporacion del analisis del
riesgo se realiza en el dmbito de
proyectos de inversion piblica. No
de politica territorial.

Municipio de Chin-
china.  Documento
Técnico.

Plan Basico de OT.

Municipio de Chinchi-
na, Provincia de Cal-
das, Colombia.2005

Ver nota (b)

Encuadra el PB de OT en la legis-
lacion vigente, en el contexto de
desarrollo del pais y de la regién
centro sur de Caldas. Expone los
resultados del diagnostico, la vision,
el objetivo, las politicas y progra-
mas de accion, asi como normas
urbanisticas a implementar.

La variable riesgo se incluye desde
el diagndstico, al tomar como de-
bilidad territorial a las situaciones
de asentamiento humano en zonas
de riesgo.

La delimitacion de las areas de
riesgo a su vez se utiliza en la
clasificacion de usos de la tierra en
la normativa propuesta.

El riesgo es motivo de un objeti-
vo especifico de OT, referido a la
mitigacion de los factores que lo
producen y de la politica de iden-
tificacion del mismo, para disefiar
y ejecutar medidas de mitigacion
y prevencion en forma integrada
al 0.T.

@
(b)

www.mef.gob.pe/DGPM/docs/manuales/PautasRiesgos.pdf
www.chinchina.comunidad.com.co/NR/rdonlyres/D799E | 42-4BE8-4AT3-99CD-DCC6 | 55EF02A/6167/DocumentoT%C3%A9cnicodeSoportePBOT.doc
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entre 0T y GR

Plan de desarrollo
2004-2007
“Medellin, compro-
miso de toda la
ciudadania”

Alcaldia de Medellin,
Colombia. 2004

Ver nota (a)

Presenta el Plan de Desarrollo del
Municipio. EI diagndstico muestra los
principales problemas que enfrenta
la ciudad (crisis de gobernabilidad,
social y econdmica, pobreza y des-
igualdad, insuficiente  integracién
al mundo y al pais). Se presenta
el modelo de ciudad, que se va a
traducir en 5 lineamientos referidos
a la gobernabilidad y participacion,
inclusion social, habitat, produccion
y competitividad, e integracion.
(ada lineamiento sefiala los pro-
blemas de origen, diagndstico del
sector, objetivos y estrategias, pro-
gramas y componentes. Se presenta
también el plan de inversiones y
fuentes de financiamiento.

Se atiende a factores de vulnerabili-
dad en areas de salud, vejez, familia,
y minoridad, vivienda, programas de
prevencion de desastes, educacion
para la prevencion y manejo inte-
gral de cuencas.

Si bien no hay un lineamiento espe-
cifico de GR, se observan programas
que lo integran

Plan de desarrollo
comunitario de
Klarindan, Nicara-
gua.

Proyecto Corredor Bio-
lagico del Atlantico.
Componente de Plani-
ficacion y Monitoreo.
2003

Ver nota (b)

Es el Plan de Desarrollo de la Co-
muna de Klaridan. Presenta las fases
de elaboracion del OT: el diagnosti-
co comunal, los objetivos planteados
y los proyectos formulados.

En la fase de diagnostico se tienen
en cuenta los problemas ambienta-
les y amenazas a la biodiversidad,
y en la matriz FODA, los peligros
y amenazas de diferente indole y
origen.

Los peligros naturales se incluyen
como variables en la etapa de
analisis- diagndstico. Los objetivos
y proyectos no se orientan direc-
tamente a la reduccion de riesgos,
sino a medidas de proteccion del
ambiente y a mejores condiciones
de vida para la poblacion.

Plan de Desarrollo
de Manizales 2005-
2007

“Por la ciudad que
todos queremos”.
Acuerdo

Alcaldia de Manizales,
Colombia.2005

Ver nota (c)

Detalla la estructura del PD y
el plan plurianual de inversiones.
La estructura esta dada por una
vision, una mision, un objetivo
general, principios orientadores y
cuatro areas de desarrollo. Entre
los principios orientadores se en-
cuentran el desarrollo humano, los
Objetivos del Milenio, la integracion
regional, entre otras. Las 4 areas
de desarrollo son: social, territorial,
econdmica e institucional. Cada
area posee una politica general,
programas y sub-programas para
cada sector publico.

No se toma como objetivo espe-
cifico.

No aparece relacion directa entre
ambas.

(@) www.medellin.gov.co
(b)  www.marena.gob.ni/documentacion/metadato/PLANDCKLARINDAN.htm
() http://www.alcaldiamanizales.gov.co/Manizales_Alcaldia/Informacion/PlanDesarrollo/
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Plan de Desarrollo
Rural para la Pro-
vincia de Mendoza
Argentina

Instituto de Desarrollo
Rural (IDR)- Ministerio
de Economia, Gobier-
no de Mendoza
Argentina, 2003

Ver nota (a)

Disefia un plan estratégico destina-
do a la promocion y competitividad
de la actividad rural, en un marco
de equidad social y de preservacion
ambiental. Propone Il estrategias
de trabajo, distribuidas entre res-
ponsables institucionales (provincia-
les y locales).

Una de ellas propone la realizacion
de planes de OT Rural.

Entre sus objetivos, plantea la ne-
cesidad de proteger los recursos
naturales y la prevencion de ac-
cidentes, especialmente climaticos y
aluvionales, que son los que mas
traen problemas al ambito rural.

No explica como insertar los con-
ceptos de GR en la prctica; pero
estan incluidos en las estrategias
propuestas, de modo que pueden
ser tomados y desarrollados, en un
contexto de integracion con el OT
y la GA.

Plan de ordena-
miento
Territorial.
Bolivar, Valle del

Cauca, Colombia

Millan Orozco, David y
Varela Varon,
Martha Rocio.2006

Ver nota (b)

Parte de la base del Ordenamiento
Territorial vigente en Colombia. La
elaboracion del plan consto de 6
etapas: valoracion de la voluntad
politica y factibilidad de realizacion,
definicion de objetivos y ejes tema-
ticos, pre -diagndstico, diagndstico
(basado en las miltiples dimensio-
nes del desarrollo), formulacion del
modelo de desarrollo deseado , de
las politicas y estrategias de accion
y la implementacion.

Considera el riego como dato ne-
cesario; aplica el andlisis del riesgo
como elemento de base, pero den-
tro del diagndstico de la G. Am-
biental. Se formulan proyectos de
mitigacion y prevencion.

La GR se incorpora desde los obje-
tivos (identificar factores de riesgo)
para adoptar medidas de preven-
¢on y mitigacion.

En el modelo de desarrollo se in-
corpora la prevencion y mitigacién,
que se traduce en politicas y estra-
tegias de la misma tematica.

Plan de Ordena-
miento  Territorial
Municipal en
Funcion de las
Amenazas  Natu-
rales.
Departamento de
Chinandega,
Municipio de
Corinto

SINAPRED.
Secretaria
2005

Ejecutiva

Ver nota (c)

Parte de la base del Ordenamien-
to Territorial vigente en Colombia.
Describe el objetivo del Plan de
0T, el marco legal, el escenario ac-
tual y tendencial, las amenazas que
afectan al municipio, la zonificacion
propuesta y las fases de implemen-
tacion del POT.

Se utilizan todas las herramientas
de la GR

Es un caso en que se ha realizado
una propuesta completa de uso del
suelo en funcion de las amenazas
naturales y el proyecto de reduccion
de la vulnerabilidad ante desastres
naturales, enmarcados en la ley de
0T de Colombia. Se ha utilizado el
analisis del riesgo en la Gestion
Preventiva de Municipios, del SINA-
PRED, y en la vision del municipio
(reduccion del riesgo, a la par del
aprovechamiento del potencial de
desarrollo del puerto)

() idr@orgar
(b)

http://www.fundicot.org/grupo%209/014.pdf

() http://www.sinapred.gob.ni/Archivos/Planes/P0T0409.pdf
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Plan director de
sistematizacion
de quebradas del
flanco oriental de
la sierra de San
Javier 'y actualiza-
cion del sistema de
desagiies.

Instituto  de  Planifi-
cacion y Desarrollo
Urbano. Tucuman, Ar-
gentina. 1994

(D IPDU

Se detallan las etapas de analisis de
la informacién, diagndstico y pro-
puestas. En el andlisis se recolecta
y analiza la informacion y se elabo-
ran mapas y fichas de problemas.
El diagndstico tiene en cuenta los
sistemas juridico y ambiental, entre
otros, y se analiza la interrelacion
entre los problemas.

En las propuestas, se enumeran pri-
mero los lineamientos y luego las
propuestas por sector, entre ellos
el ambiental.

Se incluye el riesgo como variable
en el andlisis, como una limitante
del medio fisico en el diagndstico
y como un criterio en la definicion
de las unidades de planificacion en
las propuestas.

Existe una vinculacion dialécti-
ca entre ambos conceptos y una
vinculacion operativa a nivel de
propuestas.

Plan Director Rio
Mendoza

Direccion General de
Irrigacion, ~ Gobierno
de la Provincia de
Mendoza, Argentina..
2001

(D presentacion del
Sistema de Informa-
cion Hidrico.

No se tiene en cuenta el tema de
0.T. Se trata de un plan sectorial
con caracter territorial. Se hace una
caracterizacion agrondmica de la
cuenca del Rio Mendoza. Para la
elaboracion del Plan se analizaron
las caracteristicas ambientales, en-
tre las que se analiza la oferta
hidrica superficial.

Se tuvieron en cuenta los temas re-
lacionados con el riesgo producido
por las actividades industrial, mine-
ra, agricola, de trasporte y urbana
en la contaminacion del agua, que
se dan a lo largo de la cuenca.

Se incluye el riesgo aluvional en el
Gran Mendoza y el de no disponi-
bilidad de agua.

No aparece relacion explicita

Plan Estratégico de
la Ciudad de Cor-
doba. PECha.

Municipalidad de Cor-
doba. 2003

Ver nota (a)

Se tiene en cuenta el tema de 0.T.
Se presenta el manifiesto o vision
de los cordobeses para su ciudad,
las etapas de diagndstico, propues-
ta de desarrollo, identificacion de
proyectos prioritarios, modos de
ejecucion y seguimiento. Los ob-
jetivos se han desglosado en los
aspectos social, economico, urbano
y ambiental. A este Plan Global, se
suman proyectos especificos para
zonas de la ciudad y la formula-
cion del presupuesto participativo
con los barrios.

Se hace hincapié en la identidad,
la educacion y concientizacion, la
revalorizacion del centro y la con-
solidacion urbana.

No se toma como objetivo especifi-
€0, a pesar de que se toman como
temas criticos en el diagndstico la
sustentabilidad ambiental y el esta-
do de los recursos de la ciudad.
En el aspecto urbano se ha tenido
en cuenta las limitantes fisicas al
desarrollo por el emplazamiento
de la ciudad: vulnerabilidad por las
inundaciones. La medida propuesta
es lograr la concientizacion de esa
situacion; pero no hay proyectos de
prevencion, mitigacion, respuesta o
recuperacion.

No aparece relacion explicita entre
el 0.y la GR. EI objetivo gene-
ral del Plan es que Cordoba sea
una ciudad que respete su entono
ambiental.

@

www.pecba.gov.ar/
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mento documentales territorial entre 0T y GR
Plan  Estratégico | SENPLADES. 2005 Ver nota (a) No habla de 0. T. Se conside- | El SENPLADES busca incorporar una | Existe una relacion entre GR e in-
SENPLADES, Ecua- ra la planificacion y las politicas | cultura de GR en los procesos de | version publica territorial, pero no
dor. publicas. Se trata de un plan de | planificacion y en la formulacion de | entre GR y OT como instrumentos

fortalecimiento institucional de la
Secretaria Nacional de Planificacion
del Desarrollo Econémico. Se pre-
sentan los componentes del plan:
diagndstico, vision, mision, objetivos,
politicas y estrategias, asi como la
planificacion especifica por unidad
de ejecucion.

politicas publicas. i bien existe una
Unidad de GR que llevardn ade-
lante estas politicas y estrategias,
la GR se incorpora en la Unidad
de Inversion y Proyectos, donde
se promovera la incorporacion del
enfoque de Riesgo en los estudios
de proyectos.

de politica territorial integrada.

Plan Regional de
Prevencion y Aten-
con de

desastres  de la
region Piura. 2005-
2010.

Gobierno Regional de
Piura.2005

Ver nota (b)

No habla de 0. T.sino de procesos
de Desarrollo Regional

Se explica el rol de la SIREDECI. Se
explican los peligros y desastres que
afectan al pais y el resultado de
un andlisis DAFO. Se consignan los
principios de DC y el objetivo para
el afio 2010. Luego se describe el
marco normativo y los lineamientos
de las politicas a implementar, asi
como las estrategias y programas
de accion. Se hace hincapié en la
articulacion de estos con otros ins-
trumentos nacionales y regionales
de gestion y desarrollo.

No hay relacion entre GR y OT; pero
entre las debilidades y amenazas
del andlisis DAFO se consignan fac-
tores de vulnerabilidad institucional,
como la falta de incorporacion de
la GR en los procesos de Desarro-
llo Regional, y las limitaciones en
cuanto a cultura de prevencion y
presupuestos asi como también la
lentitud en la descentralizacion.

Entre las estrategias propuestas se
encuentra la estimacion del riesgo,
su reduccion y la incorporacion de
la GR en los planes de Desarrollo,
Proyectos de Inversion y en Preven-
cion de Emergencias y Desastres.

Planificacion ~ para
el desarrollo con
enfoque de gestion
de riesgo. (Médulo
)

Gobierno Regional de
Piura. 2006

(D, obtenido a través
de OFDA

Considera el concepto de territorio
como un entorno donde se produce
el desarrollo. Hace hincapié en las
inversiones para lograrlo.

Asimila el concepto de 0. al de
Desarrollo y planificacion, pero no
lo considera en forma especial.

Expone la necesidad de incorpo-
rar medidas de reduccion de la
vulnerabilidad en los programas
de inversion para evitar que los
proyectos creen nuevos escenarios
de riesgo.

No hay relacion entre GR y OT;
pero coloca a la GR como una
estrategia para el desarrollo, expli-
cando la relacion riesgo- desarrollo.
Describe aspectos a tener en cuenta
en la formulacion de los planes de
desarrollo, como la vulnerabilidad
ligada a la pobreza y el analisis de
riesgo, entre otros.

@
(b)

http://www.senplades.gov.ec/
www.regionpiura. gov.pe/recnat/defensacivil/ Planes/PREPAD.pdf
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Planificacion y pro-
teccion financiera
para sobrevivir los
desastres

Kari Keipi

Justin Tyson-

Banco Interamericano
de Desarrollo. Serie de
informes técnicos del
Departamento de De-
sarrollo Sostenible.
2002

Ver nota (a)

No se tiene en cuenta el concepto
de O.T.

Hace una diferenciacion entre GRy
respuesta a emergencia. Explica la
importancia de la reduccion de la
vulnerabilidad a raiz de la imposi-
bilidad de reducir totalmente los
desastres, para lo cual seran ne-
cesarios mecanismos de proteccion
financiera. Dado que es una entidad
de financiamiento, se hace hincapié
en estas formas de proteccion bo-
nos de desastre, seguros, fuentes de
financiamiento, fondos para preven-
cion y mitigacion, transferencia.

No aparece relacion explicita

Politica de Desarro-
llo Territorial

Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo
Territorial.  Direccion
de Desarrollo Terri-
torial. Republica de
Colombia. 2006

Ver nota (b)

Se presenta la Politica de Desarrollo
Territorial del Ministerio. Se hace un
breve diagndstico de la nueva rea-
lidad desde los *90, los objetivos de
la politica y las 3 dreas estratégicas
de accion: formulacion de politicas
y lineamientos, impulso la asisten-
Gia técnica a municipios y regiones,
y apoyo a proyectos especiales de
desarrollo, que se desglosan a su
vez en acciones. Entre las acciones
previstas en el area de formulacion
de politicas se encuentra el desa-
rrollo de procesos urbanisticos que
garanticen un habitat sostenible, y
el crecimiento urbano ordenado,
equilibrado y de alta calidad.

No tiene lineamientos de GR.

No aparece relacion explicita

Principios  rectores
de Politica Hidrica
de la Repiblica
Argentina.  Funda-
mentos de Acuerdo
Federal del Agua.

Consejo  Hidrico  Fe-
deral.  Subsecretaria
de Recursos Hidricos.
Ministerio de Planifi-
cacion Federal.

2003

Boletin especial Con-
sejo Hidrico Federal.
Argentina

No tiene en cuenta el concepto de
0.T. Se trata de un planteo secto-
rial. Se remarca en la mayor parte
del documento la necesidad de un
Gestion Integrada de los Recursos
Hidricos, con un enfoque de Gestion
Ambiental.

Aspectos como la prevencion y mi-
tigacion se incluyen al tratar la re-
lacion agua y sociedad, tomandose
al agua como un factor de riesgo,
y proponiéndose normativas, planes
de contingencia e infraestructura.
La incorporacion de la dimension
ambiental en la GR Hidrico se rea-
lizara por medio de la evaluacion
del Riesgo y el impacto en proyec-
tos especificos.

No aparece relacion directa entre
ambas.

@
(b)

http://www.iadb.org/sds/publication/publication_3108_s.htm
http://www.minambiente.gov.co/viceministerios/vivienda_desarrollo_territorial/desa_territ/politicas.htm
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Programa Nacional
de Desarrollo Ur-
bano

y Ordenacion  del

Secretaria de Desarro-
llo Social.
México. 2001

Ver nota (a)

En el diagndstico se ubica el siste-
ma urbano y el desarrollo nacional
en el contexto internacional y na-
cional, y se describen los desafios

Tiene en cuenta la vulnerabilidad
de los asentamientos urbanos. Entre
las politicas de OT, desarrollo del
habitat, uso del suelo y reserva de

En el encuadre sobre la vulnerabili-
dad de los asentamientos humanos,
se hace hincapié en las condicio-
nes de peligro, la generacion de

Territorio ~ 2001- para el pais respecto al OT, el | territorio, se aconsejan politicas de | vulnerabilidad y su vinculacion
2006 Desarrollo Urbano y Regional y la | prevencion y atencion de desastres. | con los procesos de urbanizacion
generacion de suelo urbano Luego y desarrollo del territorio. Tiene en
se presentan los objetivos, vision y cuenta los avances en atencion y
mision, las politicas para alcanzar- prevencion de desastres.
los y la forma en que se evaluar
la concrecion de los objetivos.
Propuesta de Subcomité de OT Ver nota (b) Presenta los problemas por los|Se trabaja con las amenazas, la | Entre los principios de OT se incluye
lineamientos  de | 2005 que se hace necesario el OT y los | localizacion en areas criticas y | como objetivo, la prevencion y co-
politica de ordena- principios rectores del mismo, asi | la concientizacion social sobre el | rreccion de la localizacion de asen-
miento  territorial. como los antecedentes normativos | riesgo. tamientos humanos e infraestructura
Peri y planes del pais. Luego presenta en dreas de riesgo. Del mismo se

los objetivos, lineamientos e instru-
mentos.

derivan los lineamientos de iden-
tificacion de zonas de peligro, de
reasentamiento de la poblacion, de
desarrollo de una cultura de preven-
cion y la inclusion de la prevencién
en los proyectos de inversion.

Propuesta de Orde-

Municipalidad de Junin,

(D presentacion del

El plan se organiza en 4 programas

Se incluyen los conceptos de GR.

Uno de los 5 programas de in-

namiento Territorial | Mendoza, ~ Argentina- | Plan de OT. de accion territorial (PROAT) que | El programa se subdivide en la| tervencion es el de Preservacion
Junin 2004-2014. | Instituto de Desarrollo corresponden a 4 sectores del mu- | evaluacion de los Riesgos naturales | ambiental y Gestion del Riesgo;
Rural (IDR) nicipio delimitados en el diagndsti- | y tecnoldgicos potenciales, y en la | responde al objetivo especifico de
Mendoza,  Argentina co, en los cuales se implementaran, | elaboracion de programas de ma- | proteger el ambiente, los recursos,
2004 en funcion de las particularidades | nejo de emergencias y planes de | la poblacion y el paisaje, en un
de cada sector, los 5 programas de | prevencion para mantener los asen- | contexto de desarrollo competitivo
intervencion, que se subdividen en | tamientos seguros. y un marco de 0.T permanente
subprogramas y proyectos.
Propuesta de OT | Gobierno ~ de  la | Direccion de Planifi- | En el diagndstico se tuvieron en | Entre las caracteristicas ambientales | Se aconsejan medidas de prevencion
Provincia de San|Provinca de  San|cacion y Desarrollo | cuenta los sistemas ambiental, social, | se analizan los riesgos que afectan | del riesgo en el contexto del OT y
Juan. Argentina Juan-  Ministerio ~ de | Urbano econdmico, legal e institucional. al territorio provincial. sobre todo se orienta la accion a la
Planificacion ~ Federal, | Ministerio de Tecnolo- | Se describe la situacion territorial | Se tiene en cuenta la actitud social | capacitacion de profesionales, admi-
Inversion  Publica y | gia y Obras Publicas. | actual, se evallan alternativas de | frente a los riesgos, que incide en | nistradores y responsables territo-

Servicios de la Repi-
blica Argentina.
2006

Gob.de San Juan.

desarrollo potencial y se plantea
un escenario deseado, junto con los
programas de accion, de instalacion
del proyecto y de monitoreo de su
ejecucion.

Se desglosan los proyectos de inter-
vencion concreta y los de estudios
de prefactibilidad, para cada area
de la provincia.

la conformacion del sistema actual.

riales sobre OT, GR y GA. en forma
integrada, acompafiando el proceso
de  descentralizacion  territorial.
También se proponen sistemas de
informacion integrados.

@
(b)

http://www.sedesol.gob.mx/subsecretarias/desarrollourbano/subsecretaria/documentos/01%20INTRODUCCI/EEN.PDF
www.conam.gob.pe/documentos/ordenamientoambiental/OrdTerrit/Lineamientosde_ OTaprobado%20Subcomite.pdf
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Articulacion del Ordenamiento Territorial y la Gestion del Riesgo

Titulo del docu-

Autor y otros datos

Localizacion

Concepto de Ordenamiento

Concepto de Gestion del Riesgo

Relacion dialéctica u operativa

caracteristicas agro ecologicas del
teritorio, el que es definido por el
uso dado al sitio, por lo que es una
definicion incompleta del mismo.

mento documentales territorial entre 0T y GR
Proyecto  Regional | FAO. 2006 Banco de la Repiblica | Explica la metodologia de OT que | No habla del concepto de riesgo. | No aparece relacion directa entre
de  Ordenamiento de Colombia. Biblio- | [a FAO propone para aplicar en los ambas.
Territorial ~ Rural teca L. A. Arango paises contraparte. Al ser un OT
Sostenible Rural se basa principalmente en las

Riesgos y sosteni-
bilidad.
Retos para la Ad-
ministracion ~ Mu-
nicipal

Néstor Eugenio Rami-
rez Cardona

Alcalde de Manizales
Colombia. 2004

Ver nota (a)

Parte de la base del Ordenamiento
Territorial vigente en Colombia.

Presenta las condiciones de convi-
vencia de la poblacion del muni-
cipio con factores de R. Introduce
una conceptualizacion sobre la
relacion reduccion de vulnerabili-
dad, de riesgo y de desastres, y su
ausencia en general en las politicas
municipales. Especifica que para la
prevencion de riesgo es necesario
afiadir trabajo de ciencia y técnica,
a voluntad politica y la aceptacion
de la comunidad. Asi mismo aclara
que la GR debe afiadir la identifi-
cacion de riesgo a la evaluacion de
pérdidas econdmicas y sociales, y al
equilibrio entre crecimiento econd-
mico y medio ambiente, para evitar
su incremento.

Existe una relacion operativa entre
0T y GR en cuanto detalla los
aspectos en los que Manizales ha
trabajado, como la reduccion del
riesgo, el reasentamiento de fami-
lias ubicadas en zonas de riesgo y
la transferencia del riesgo, definien-
do cada elemento y el objetivo de
las politicas pertinente y las tareas
realizadas.

Un tema del desa-
rrollo: la reduccion
de la
vulnerabilidad fren-
te a los desastres

BID- CEPAL.2000

Ver nota (b)

No habla del concepto de OT es-
pecificamente, sino de desarrollo
sostenible. Pero lo reconoce como
herramienta del mismo.

Presenta las definiciones de amena-
13, vulnerabilidad y peligro, diferen-
ciandolos, asi como los peligros que
afectan a América Latina. Sefiala los
dafios ocasionados y su variacion
en las dltimas décadas.

Explica la necesidad de invertir en
la reduccion de la vulnerabilidad
para lograr el desarrollo susten-
table, haciendo hincapié en la
atencion a la vulnerabilidad poli-
tico- institucional. Presenta algunos
elementos para incorporar la re-
duccion de la vulnerabilidad en las
estrategias de desarrollo sostenible,
en la gestion integral del riesgo
y en elementos mas amplios que
recaen sobre el 0.T.

@
(b)

www.sgc-greosude. com/boletines/documentoramirez.pdf
www.iadb.org/sds/publication/publication_2168_s.htm
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Contribucion a la Reduccion de Riesgos desde la Perspectiva
de las Finanzas y la Inversion Publica

PRESENTACION

El presente documento constituye una compilacion y revision de diferentes articulos, documentos y trabajos de con-
sultoria realizados por Omar Dario Cardona A. en relacion con la transferencia y retencién de riesgos, el impacto de
desastres extremos sobre la tasa de crecimiento y la sostenibilidad de las finanzas publicas, la proteccién financiera del
Estado, los seguros y reaseguros parade desastres de origen natural, entre otros.

El trabajo de compilacion, ajuste y adaptacion del contenido de esta publicacion estuvo a cargo de Juan Pablo Sarmiento
P. Para esta labor se concibié un documento dirigido a los niveles de decision de la administracion publica en sus dife-
rentes niveles y del sector privado interesado en la tematica; destinatarios que no necesariamente son especialistas en
aspectos financieros o en gestién del riesgo.

El autor de los textos aqui seleccionados ha realizado una amplia produccion de informacion especializada donde se
profundiza en los temas aqui expuestos, por lo que si se desean precisar mayores detalles se podria hacer contacto

directo con el mismo en: odcardona@hotmail.com
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I.INTRODUCCION

Uno de los hechos mas sobresalientes de los ultimos
quince anos es la constatacion de una tendencia de lar-
go plazo al incremento del nimero de desastres natura-
les o sociales en los paises en desarrollo. A ello se suma
una mayor vulnerabilidad de las sociedades a eventos de
gran magnitud como terremotos e inundaciones, lo que
ha incrementado las pérdidas esperadas tanto en vidas
humana como en capital fisico. El acelerado proceso de
urbanizacion y el crecimiento de la pobreza han desbor-
dado los esquemas convencionales de asistencia y pro-
teccion social tradicionales, dejando sin posibilidades de
reaccion a amplios sectores de la poblacion.

Si bien se han implementado cambios institucionales que
han introducido esquemas modernos para enfrentar los
desastres, persisten los problemas de organizaciéon y
asignacion de recursos a las actividades de prevencion
y mitigacion de riesgos. Paralelamente, los mercados
financieros se han globalizado, permitiendo que los
nacionales puedan tener acceso a recursos externos y
derivados financieros que podrian reducir la exposicién
de la poblacion y de los patrimonios familiares ante los
fenémenos naturales. De alli que sea necesario defen-
der el principio basico de que es mas humano prevenir
una tragedia que acudir a remediarla.

En consecuencia, se requiere que los paises promuevan
y utilicen los mecanismos de cobertura desarrollados
en los mercados de capitales para transferir el riesgo,
minimizando de esta manera las pérdidas privadas y la
exposicion fiscal del Estado. La asistencia humanitaria es
insuficiente y no resuelve los problemas, los gobiernos
no pueden sustentar sus politicas en lo que se ha llama-
do el sindrome de la primera dama (Wilches, 2000).
En verdad, “la experiencia mundial muestra que el ase-
guramiento frente a los desastres naturales tiene dos
grandes ventajas: estimula la prevencion orientada por
las empresas aseguradoras y garantiza financiamiento y
eficiencia en las actividades de reconstruccion post-de-
sastre” (Vargas, 2002).

En este documento se presenta un resumen de los prin-
cipales instrumentos financieros disponibles para cubrir
pérdidas economicas. Se hace una descripcion general
de los mecanismos de transferencia, retencion de ries-

go desde la perspectiva financiera y sus posibilidades
en el futuro, se hacen reflexiones acerca del rol de los
diferentes sectores involucrados y se hace énfasis en la
oportunidad y el enfoque complementario que existe
entre los mismos para estimular la realizacion de medi-
das de mitigacion o reduccion de riesgo. El documento
culmina con un andlisis del efecto de los desastres ex-
tremos sobre la tasa de crecimiento y la sostenibilidad
de las finanzas publicas.

2.TRANSFERENCIA DEL RIESGO

En general, se le conoce como gestion integral de ries-
gos al planeamiento y aplicacion de medidas orientadas
a impedir o reducir los efectos adversos de fenomenos
peligrosos sobre la poblacion, los bienes y servicios y el
ambiente. Este proceso involucra cinco pasos: |) Iden-
tificar y analizar el peligro y la vulnerabilidad (también
conocida como estimacion de riesgo); 2) Examinar la
factibilidad de alternativas o técnicas para la reduccion
del riesgo; 3) Seleccionar las mejores técnicas disponi-
bles y factibles; 4) Implementar las técnicas escogidas;
y 5) Darle seguimiento al programa. Ahora bien, desde
el punto de vista financiero, el Risk Management si-
gue ese mismo derrotero pero desde una perspectiva
econdmica, identificando y analizando las exposiciones
de pérdida, examinando las posibilidades de transfe-
rencia y retencion, llevando a cabo las transacciones
y estando atentos a los cambios o ajustes que deben
realizarse. A continuacion se hace una revision acerca
del papel de la industria de seguros y reaseguros, la
titularizacidon y otros esquemas financieros utilizados
o que se podrian explorar para integrarlos a la gestion
del riesgo colectivo a causas de fendomenos naturales o
antroépicos desde una vision multisectorial, interinsti-
tucional y multidisciplinaria.

2.1 Industria de seguros y reaseguros

Esta figura financiera permite a un propietario de un
bien transferir el riesgo (entendido en este caso como
el potencial de la pérdida econémica) a una compafia
de seguros. Usualmente, los seguros se basan en la ley
de los grandes niimeros (eventos asegurados son vistos
como independientes entre si; la probabilidad ocurren-
cia de muchos en forma simultanea es baja). Sin embar-
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go, para los seguros de catastrofes como las causadas
por terremotos o huracanes la situacion puede ser dife-
rente, pues la pérdida puede ocurrir en forma simulta-
nea a muchas propiedades en un area grande. En estos
casos, se dice que las pérdidas estan correlacionadas. A
menor correlacion la pérdida o el riesgo para una com-
paiiia de seguros particular es menor.

Los seguros son un negocio. Involucran contadores, ac-
tuarios, vendedores, ajustadores, gerentes, ejecutivos,
etc. El seguro es ademas un producto, que se orienta
hacia un mercado; tiene un valor para el cliente y tiene
un precio (o prima). Pero el negocio de los seguros tie-
ne una caracteristica que lo distingue de la mayoria de
los demas productos para los consumidores: el costo
del producto para el asegurador es determinado sélo
después que el producto es vendido. Su costo depende
de las reclamaciones pagadas durante le periodo de la
vigencia de la péliza, por lo tanto las perdidas espera-
das y otros costos deben ser estimadas con anteriori-
dad. Estas estimaciones son el trabajo de los actuarios,
quienes proyectan, por ejemplo, las pérdidas debido a
accidentes de automéoviles con base en las historias de
accidentes ocurridos en el pasado, la inflacion en los
costos de atenciéon médica y los cambios en la legisla-
cion. De la misma manera los actuarios proyectan los
pagos de seguros, por ejemplo en el caso del seguro de
vida con base en las tablas de morbilidad y mortalidad,
las cuales se obtienen de la experiencia histérica que se
ha tenido con el seguro de salud y de vida en el pasado.
El seguro de los desastres, por su parte, representa un
desafio mayor para los actuarios porque el pasado no
necesariamente puede ser usado para proyectar el fu-
turo en estos casos. Loa actuarios estan teniendo que
confiar cada vez mas en el conocimiento cientifico y la
ingenieria cuando tratan de cuantificar la probabilidad
de eventos de baja frecuencia y alta severidad y sus efec-
tos sobre elementos expuestos.

La mayoria de las polizas de seguros incluyen una forma
de deducible, que significa que la parte asegurada debe
cubrir la primera porcion de la pérdida. Eso significa que
la compafiia de seguros solo es responsable de dafio a
la propiedad cuando el monto excede el porcentaje de
pérdida establecida en el deducible y hasta una cantidad
maxima también pre-especificada de cobertura limite.
Para reducir la magnitud de las pérdidas la compania re-

curre a altos deducibles o a figuras de coaseguro, donde
el asegurador paga una fraccién de cualquier pérdida
que se presente, lo que produce un efecto similar al de-
ducible. Los aseguradores usan la industria del reasegu-
ro para transferir a su vez y manejar sus propios riesgos.
Por lo tanto, para cubrir el exceso de pérdida usual-
mente los aseguradores recurren a los reaseguradores
bajo contratos de cobertura a partir de una cantidad
acordada que puede, ademas, tener igualmente un limi-
te o se comparte la pérdida a partir de cierta cantidad
en forma proporcional segin se determine previamen-
te. Las companias de reaseguros suscriben polizas de
diferentes partes del mundo y asi se distribuye el riesgo
geograficamente.

Cuando existe alta ambigliedad del riesgo, es decir
cuando hay una alta incertidumbre en relacion con la
probabilidad de ocurrencia de una pérdida especifica y
su magnitud, el valor de la prima sera mayor. Los actua-
rios y suscriptores manifiestan aversion a la ambigiiedad
al definir un valor mayor de las primas cuando se per-
cibe que el riesgo no esta bien especificado. Cuando
no se puede distinguir entre la probabilidad de pérdida
para categorias de riesgos buenos y malos se dice que
se presenta un a seleccion adversa. Esto se presenta
cuando el asegurador asigna la misma prima a toda la
poblacion de propiedades, lo que puede inducir que
solo propietarios de riesgos malos compren el seguro.
Ahora bien, si s6lo se compran coberturas para riesgos
malos el asegurador podra sufrir una pérdida impor-
tante en cada pdliza que venda, razén por lo cual es re-
comendable la diferenciacion de la prima entre riesgos
buenos y malos. Esto se debe hacer para evitar que los
propietarios de riesgos buenos manifiesten aversion y
no se muestren interesados en pagar su cobertura por
considerarla muy alta. Aunque existen varios enfoques
para enfrentar este tipo de situacion el mas adecuado,
de acuerdo con el estado del conocimiento, es contar
con una auditoria idénea o un examen profesional que
determine la naturaleza del riesgo con mayor precision.
Sin embargo, el costo de este estudio puede significar
un aumento en la prima a menos que el tomador de la
poliza pague por dicha auditoria.

Este problema de la seleccion adversa se presenta, ob-
viamente, sélo cuando las personas tienen mejor infor-
macién de la probabilidad de pérdida que el vendedor
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de la cobertura. Si no se tiene mejor informacion am-
bos lados estan fundamentados en lo mismo y se puede
tener una solo valor de prima (blanket) basada en el
riesgo promedio. En este caso tanto los propietarios de
riesgos buenos como malos podrian igualmente estar
interesados en comprar las polizas. En los Ultimos anos
el mayor entendimiento por parte del publico sobre la
vulnerabilidad de los edificios y el papel de los cédigos
de construccién ha hecho que con frecuencia los pro-
pietarios cuestionen a las companias de seguros que no
establecen la diferencia entre un edificio construido con
normas o reforzado y otro que no cumple con estas
caracteristicas.

Otro aspecto que se debe tener en cuenta es el riesgo
moral. Se refiere a un incremento de la probabilidad de
la pérdida por el comportamiento del tomador de la
poliza. Asunto que es muy dificil de monitorear o con-
trolar. Una de las formas para enfrentar esta situacion
es la introduccion de deducibles y coaseguros que esti-
mulen o incentiven el comportamiento cuidadoso des-
pués de adquirir la cobertura. Estos aspectos sumados a
la correlacion o simultaneidad de pérdidas causadas por
el mismo evento, usualmente se traducen en un aumen-
to del valor de las primas, lo que ha incidido en muchos
casos a que haya una muy baja demanda de cobertura.
Las companias de seguros, en consecuencia, en muchos
casos no han encontrado factible ofrecer las coberturas
y se ha llegado a la conclusion que los riesgos en con-
sideracién no son asegurables porque no permiten un
desarrollo normal del producto.

En los Estados Unidos, aun cuando los ingresos obteni-
dos por muchas compaiias de seguros antes de los anos
90 habian sido muy bien vistos, la ocurrencia de eventos
como el huracan Andrew en Florida y el terremoto de
Northridge en California diluyeron en muchos casos
dichas ganancias y varias compafias de seguros queda-
ron insolventes o tuvieron que refinanciarse. Antes de
1988 la industria aseguradora no habia experimentado
pérdidas mayores a $1,000 millones de délares en un
solo evento. El huracan Andrew significé una pérdida de
$15,500 millones y el terremoto de Northridge $12,500
millones. Este Ultimo evento excedio el valor de todas
las primas recolectadas durante el siglo, es decir fue cla-
ramente subsidiado dado que sélo se habia recolectado
primas por $1,000 millones de délares. En esa época

nuevas estimaciones indicaban que por desastre natural
se podrian tener pérdidas entre $50,000 y $100,000
millones de dolares y que el capital total de la industria
de seguros podria ser del orden de $200,000 millones
de dolares (actualmente del orden de $300,000 millo-
nes). Esta situacion motivd que algunas aseguradoras
decidieran no suscribir mas seguros de huracanes y te-
rremotos o que intentaran retirarse o renegociar sus
polizas. Ya con anterioridad a conclusiones similares se
habia llegado, en relacion con la no asegurabilidad para
el caso de inundaciones, razén por la cual en 1968 el
gobierno de los Estados Unidos creé el Programa Na-
cional de Seguros de Inundaciones. Los acontecimientos
de los afos 90 en los Estados Unidos causaron una res-
tructuracion de los contratos de seguros y reaseguros,
se crearon nuevas figuras de seguro privado y guberna-
mental y nuevos mercados e iniciativas para enfrentar
este tipo de situaciones, como el que se fortalecid en
Bermudas. Es importante mencionar que un nuevo de-
sastre de magnitud preocupa a la industria porque le
podria afectar su estabilidad financiera.

Las companias de seguros necesitan respuestas a pre-
guntas como las siguientes:

» ;Cual es la pérdida anual esperada? Con base a esta
estimacion se puede definir cuanto debe ser el va-
lor de la prima de la péliza; es decir identificar qué
hace que haya una diferencia en la determinacion
de la prima a cobrar.

* ;Como puede la compania ajustar la prima para
diferentes condiciones de sitio, tipo de edificio y
calidad de la construccion? Cada edificio es dife-
rente por su estructura y condiciones particulares,
algunos estan fundados en roca y otros en suelos
blandos. Debido a estas circunstancias la pérdida
anual esperada para cada uno puede ser diferente.

Para el portafolio de cada compania es necesario de-
terminar cual es la probabilidad de la maxima pérdida
en un lapso definido en afnos. Esta estimacién, conocida
cémo PML (Probable Maximum Loss) para lo cual no
hay un estandar (200, 500, 1000 o mas anos) es una
informacion fundamental para las companias y los re-
guladores, con el fin de garantizar la solvencia y saber
por lo tanto si se requiere de fondos adicionales a los
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disponibles para atender el excedente de pérdidas que
se presente.

Para controlar la sobre concentracién de la exposicion
las companias deben programar y limitar la suscripcion
en ciertas regiones de amenaza mayor. Por lo anterior
se requiere de modelos especiales. La informacion de
promedios y estadisticas con base en la sola informa-
cion histérica es insuficiente porque estos eventos son
esporadicos y la ventana de tiempo en la cual se en-
cuentra informacion que puede ser usada para estima-
ciones precisas es muy pequena. Dejar de considerar,
por ejemplo, una pérdida extrema en la historia esta-
distica puede conducir a una estimacién baja de la pér-
dida anual promedio e, igualmente, incluir un evento
mayor en un corto intervalo de tiempo sobreestimaria
la pérdida anual. En los Estados Unidos, por ejemplo,
en el periodo de 1970 — 1993, segln los datos histo-
ricos, la tasa de pérdida promedio fue de 0.26 pero si
se incluye el afno 1994 la tasa se incrementaria a 2.07.
El terremoto de Northridge, ocurrido ese ano, es un
evento moderado y la pérdida podria, por lo tanto,
ser muy superior si se presenta un sismo severo como
resultado del movimiento de otras fallas geologicas en
la zona. Ademas, para que esta informacion sea util
debe ajustarse apropiadamente teniendo en cuenta
factores como la inflacion, el incremento de la expo-
sicién, cambios en la vulnerabilidad (actualizacién de-
bido a codigos de construccion), la mayor penetracion
del mercado de seguros, los eventuales cambios en la
estructura de la pdliza, etc. Debido a que estos datos
son fragmentados es dificil, sino imposible, reconstruir
ambientes socioeconémicos y demograficos anterio-
res. Por estas y muchas otras razones el uso solo de
informacion histérica y de un enfoque empirico para
pronosticar pérdidas de catastrofe es insatisfactorio.
Las estimaciones que resultan de estas evaluaciones
actuariales tradicionales contienen incertidumbres
muy grandes. Estas incertidumbres sélo pueden ser
controladas utilizando técnicas mas rigurosas de es-
timacion independientes, como los modelos basados
en estudios de ingenieria y enfoques cientificos mas
depurados. Por esta razén, se estima que la industria
ha estado incrementando sus gastos en modelacion de
riesgos desde inversiones del orden de $111 millones
de dolares en 1995 hasta una cifra proyectada de $432
millones de doélares en el 2005.

Para seguros residenciales en Estados Unidos, los cuales
son altamente regulados, en el pasado la industria aporta-
ba una cobertura y deducible basicamente uniforme (por
ejemplo, 100 % para el edificio, 50% para contenidos,
20% para consecuenciales, 10% para gastos de subsisten-
cia adicional y un deducible del 5% o el 10%). Figuras se-
mejantes se han utilizado en la mayoria de los paises. Sin
embargo, después del terremoto de Northridge, muchas
companias empezaron a utilizar modelos mas depurados,
basados en estudios de ingenieria, para ajustar las tasas.
Las principales entidades, privas y publicas, que ofrecen
cobertura de pérdidas por terremoto en California han
adoptado este tipo de modelos. En México desde hace
varias décadas la industria aseguradora ha apoyado la in-
vestigacion para el desarrollo de instrumentos técnicos
para la estimacion de primas puras, PMLs, tarificacion y
reservas para riesgos en curso.

Un sistema de computo que utiliza las técnicas mas
avanzadas de estimacion de la amenaza sismica, incluida
la microzonificacion de la ciudad y la vulnerabilidad de
las edificaciones, es el utilizado en México por todas
las companias de seguros para evaluar su portafolio de
riesgos individualmente y por cumulos. Una version es-
pecial de este sistema con fines de monitoreo y segui-
miento también es utilizado por la Comision Nacional
de Seguros y Finanzas y esto ha permitido que se utilice
un estandar que permitié precisar las reservas que cada
compania requiere segln la estructura de su cartera.
Incluso este sistema permite que se acuerde entre cada
compania y el ente regulador el porcentaje de reservas
necesarias. En Colombia una alianza estratégica entre
especialistas locales y mexicanos desarrollé un instru-
mento de computo similar al anteriormente descrito.
Su utilizacion ha permitido al gremio asegurador la
realizacion de evaluaciones masivas en el ramo de te-
rremotos de todas las companias y ya se ha iniciado
la adquisicion y uso individual de esta tecnologia para
realizar estimaciones de manera periédica. En general,
modelos automaticos estan empezando a ser usados
para orientar las decisiones de manejo de riesgo, con el
fin de determinar cuanto capital requiere la compaiiia,
cuanto reaseguro debe comprar y como logra la maxi-
ma diversificacion.

Los gobiernos en general han ejercido una presion im-
portante para mantener la disponibilidad de seguro de
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catastrofe a un precio al alcance de los propietarios de
vivienda y al mismo y tiempo los aseguradores desean
incrementar sus precios para este tipo de cobertura,
con el fin de reducir su riesgo y mantenerse rentable
y solvente en caso de un evento mayor. Este conflicto,
en los Estados Unidos, ha creado una tension impor-
tante entre reguladores de la industria y los asegu-
radores en lugares donde la amenaza sismica es alta.
Este ha sido uno de los factores que ha estimulado el
establecimiento de mecanismos de seguros y reasegu-
ros complementarios.

A menudo se dice que la compra del seguro de terre-
moto deberia ser obligatoria para distribuir el riesgo y
hacer los terremotos asegurables. Este planteamiento
ha sido propuesto en varios programas gubernamenta-
les en paises como los Estados Unidos. Sin embargo, no
hay una base cientifica o actuarial para hacer la compra
de seguro de terremoto obligatoria. Desde el punto
de vista actuarial cualquier cosa que se quiera ganar
distribuyendo geograficamente ya se logré desde tiem-
po atras. Si el objetivo de la politica es hacer que los
propietarios de edificaciones de bajo riesgo subsidien
los propietarios de edificios de alto riesgo (como la
mamposteria no reforzada en dreas propensas) enton-
ces, mas bien, se deberia imponer un gravamen (im-
puesto) obligatorio. Aun mas, no es claro porque debe
venderse un seguro de terremoto para cubrir muchos
edificios viejos, dado que las pdlizas usualmente tienen
una cobertura para la reposicion del edificio destrui-
do, que tendria que ser nuevo y cuyo valor en esos
casos seria ampliamente mayor que el de un edificio
viejo. El argumento final contra el seguro obligatorio
de terremoto es que las estrategias para aumentar la
asegurabilidad no podrian ser posibles puesto que el
asegurador no tendria la oportunidad de seleccionar
los riesgos y controlar el PML. Por lo tanto se podria
reducir la asegurabilidad de pérdidas por terremoto
por parte de los aseguradores privados que provean
cobertura.

Debido a lo anterior, una de las propuestas que ha
sido planteada en algunos paises es que los gobiernos
nacionales o federales ofrezcan seguro de terremo-
to como se hace con las inundaciones en los Estados
Unidos. Esta propuesta se ha planteado debido a que
la industria de seguros se muestra renuente a ofrecer

cobertura debido a su alta posibilidad de perder. Ade-
mas se ha planteado que programas gubernamentales
podrian acumular primas y ganancias de inversiones
libres de impuestos y por lo tanto podrian acumular
fondos a una tasa mucho mayor que los asegurado-
res. También se ha argumentado que un programa de
este tipo podria reducir la pesada situacién que para
el gobierno representan la ayuda post-desastre en los
préstamos y subvenciones. Uno de los puntos mas im-
portantes es la posibilidad de impulsar la mitigacion
para reducir el dafo sismico y poder asociarla con
un programa de seguros de caracter gubernamental.
Sin embargo, aunque parecen argumentos muy razo-
nables estos planteamientos también entran en con-
flicto con algunos principios sociolégicos, econémicos
y actuariales: la “veracidad” de estos programas de
gobierno (el costo de oportunidad de los fondos), los
beneficios esperables de un mercado competitivo de
seguros (i.e. eficiencia y competencia de tasas) y la
ausencia de la posibilidad de seleccion del consumidor
(la habilidad de decidir la compra de la cobertura).
Sencillamente, este tipo la controversia conduce a
preguntarse en términos politicos ;qué puede hacer
mejor el gobierno y qué pueden hacer mejor los ase-
guradores privados?, no sin dejar también de pregun-
tarse jcual es la mas adecuada orientacion del gasto
de los escasos recursos del gobierno entre todas las
demandas y compromisos sociales que compiten por
los presupuestos publicos?

El seguro en si mismo no es considerado como una
medida de mitigacion porque, mas bien redistribuye la
pérdida que reducirla. Un programa de seguros cuida-
dosamente disenado puede, sin embargo, estimular la
adopcion de medidas de mitigacién, asignando un pre-
cio al riesgo y creando incentivos financieros a través
de descuentos aplicables a las tasas de las primas, de-
ducibles mas bajos o limites de cobertura mas altos,
condicionados a la implementacién de dichas medidas
de reduccion del riesgo. La figura | ilustra como el
riesgo se incrementa en la medida que aumenta el ni-
vel de amenaza o peligro, aumenta la vulnerabilidad o
aumentan ambos factores simultaneamente. La figura 2
representa la reduccion del riesgo y la frontera hipoté-
tica de asegurabilidad del riesgo en la medida en que se
pueden implementar medidas de mitigacion o reduccién
del riesgo.
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Figura I: Factores del riesgo: a mayor amenaza y mayor vulnerabilidad mayor sera el riesgo.
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Figura 2: Riesgos asegurables por la aplicacion de las medidas de reduccién o mitigacion.
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El pool o la mutualidad, es una figura en la que, al igual
que las companias aseguradoras, se obtiene un seguro u
operacion mediante la cual una cantidad de interesados
amenazados por riesgos analogos se organizan para po-
der indemnizar a los que sufren un sinistro gracias a las
primas recaudadas, pero el asegurado en este caso, al
firmar la pdliza, adquiere la doble cualidad de asegurado
y mutualista, con los deberes y derechos de todos los
asociados. Este tipo de figura se ha utilizado por corpo-
raciones y recientemente por municipios o distritos a
nivel gubernamental en algunos paises. De lo anterior
se concluye que no obstante que no son la panacea,
aseguradores y reaseguradores juegan un papel esencial
in compartir (pooling) el riesgo de las propiedades indi-
viduales en caso de desastres a través de los principios
de diversificacion de los portafolios.

Es importante mencionar que hay diferentes razones
por las que los mercados de seguros en algunas econo-
mias emergentes no estan bien desarrollados. En algu-
nos casos esto se debe al hecho de que grandes porcio-
nes de la economia son informales, los individuos tiene
pocos activos que asegurar o el seguro no ha sido una
parte tradicional de la cultura. Con frecuencia, la falta
de desarrollo de los mercados de seguros de debe a la
falta de familiaridad con el seguro o funcionan pobre-
mente y, por lo tanto, no son competitivos.

Muchas veces el nivel de capacitacion y profesionalismo
es deficiente, lo que impide la formacién de mercados
robustos. La hiperinflacion es otro factor que ha tenido
un efecto muy negativo porque ha llegado a diezmar
los valores de reemplazo. En algunos paises también
se han presentado problemas con aseguradores o con
sus agentes porque no han realizado el debido pago de
pérdidas aseguradas o no lo han a tiempo. También, ca-
sos de solvencia cuestionable y riesgo de no pago han
hecho que existan dudas en los potenciales tomadores
de pdlizas. Finalmente, también es importante senalar
que en varios paises la legislacion y regulacion requiere
modernizarse y ser fortalecida. Por lo tanto, la industria
de los seguros en muchos paises en desarrollo apenas
es incipiente o presenta grandes deficiencias.

2.2 Reaseguros

El asegurador utiliza el reaseguro para limitar las fluc-
tuaciones temporales en los siniestros frente a los que

es responsable y para protegerse contra la insolvencia
en caso de un desastre. Existen diferentes tipos de rea-
seguro que son importantes para efectos de encontrar
los mejores esquemas de transferencia a través de este
mecanismo.

Reaseguro proporcional:
En este tipo de reaseguro las primas y siniestros se
reparten entre el asegurador directo y el reasegu-
rado en una relacion fija. Estos reaseguros pueden
ser de cuota-parte o de excedente de sumas.

Reaseguro de cuota parte

En este contrato el reasegurador asume una cuo-
ta fija de todas las polizas que el asegurador ha
suscrito en un ramo determinado. Dicha cuota
determina la manera en que el asegurador directo
y el reasegurador se dividen las primas y los si-
niestros. Por su sencillez, esta forma del reasegu-
ro es facil de manejar y suele ahorrar costos. Sin
embargo tiene el defecto de que no permite reco-
ger suficientemente bien el riesgo de las pérdidas
mas cuantiosas, por lo que genera una cartera de
riesgo poco homogénea.

Reaseguro de excedente de sumas

En este tipo de reaseguros el asegurador directo
retiene la totalidad del riesgo hasta un limite maxi-
mo de la cuantia asegurada. A partir de ese limite
el reasegurador asume el resto de la cuantia ase-
gurada. Las obligaciones del reasegurador se limi-
tan a perdidas no mayores a un multiplo definido
del limite maximo. De la reparticion entre reten-
cién y cesion al reaseguro resulta una proporcién
del riesgo asegurado que determina la manera en
que se dividen las primas y las pérdidas.

Reaseguro no proporcional
En este tipo de seguro los siniestros se reparten
de acuerdo con las pérdidas que se dan efectiva-
mente. El asegurador directo define una cuantia
especifica hasta la cual responde por la totalidad
de las pérdidas. Esta cuantia es conocida como
prioridad o deducible. Cuando las pérdidas supe-
ran dicha prioridad el reasegurador debe respon-
der por el pago del resto de estas hasta el respec-
tivo limite de cobertura convenido. Contrario al
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caso proporcional, el reasegurador debe calcular
el precio del reaseguro con base en informacion
estadistica y la distribucién de probabilidad de las
amenazas. Entre los tipos de reaseguro no pro-
porcional se encuentran los reaseguros por exce-
so de pérdida.

Reaseguro por exceso de pérdida (XL)

Este es el tipo de reaseguro mas utilizado para
desastres. En este tipo de reaseguro los importes
de las pérdidas son los que determinan la propor-
cion de cesion del riesgo. En esta modalidad de
reaseguro el asegurador directo se responsabili-
za completamente por la pérdida hasta la cuantia
que determina la prioridad en la totalidad de las
pélizas de un ramo predeterminado en el contra-
to, independientemente de la cuantia asegurada
en estas. Las pérdidas que superan el monto es-
tablecido por la prioridad deben ser pagadas por
el reasegurador. Este ultimo solo participa en el
pago de las pérdidas que superan la prioridad.

2.3 Mercado de capitales

El mercado de capitales tiene un nuevo rol emergente
en la transferencia de riesgos catastroficos. Una caracte-
ristica basica de economias mas solidas es un sistema de
mercado de capitales bien desarrollado. Estos sistemas
localizan ahorros y capital de inversion en varios secto-
res econémicos con la localizacién de reglas basadas en
el riesgo y el rendimiento. En la practica, el riesgo finan-
ciero es empaquetado y transferido a inversionistas a
través de instrumentos financieros, también a través de
fondos propios, (tales como acciones comunes) stocks o
derivados (opciones de valores, tasas de interés futuras,
comercio exterior, contratos de mercancias futuras).
La posibilidad, entonces, de transferir el riesgo de los
sectores que lo soportan (propietarios para decirlo de
manera amplia) a los mercados de capitales existe.

Como se menciond en la seccidén anterior, la carencia
de un nivel de capital (en el sector de seguros y rea-
seguros tanto local como internacional) suficiente para
respaldar la financiacion requerida por un desastre, ge-
nera, en paises propensos a este tipo de riesgo, escasez
de oferta de reaseguros, aumentos desproporcionales
en las primas de seguros y en general una gran distor-

sion en el funcionamiento correcto de los mercados. En
algunas ocasiones, segun la magnitud del desastre, los
mercados de capitales locales no son capaces de absor-
ber la demanda de recursos y de liquidez que este tipo
de desastres requieren. Aun los mercados de seguros
globales han tenido épocas en las que un leve aumento
en la frecuencia de los desastres los ha llevado a muy
bajos niveles de capital y solvencia. Finalmente, los go-
biernos locales tampoco tienen capacidad de financiar
las pérdidas por este tipo de desastres, debido a capaci-
dades fiscales limitadas.

Aln en casos en donde se asegura gran parte de las
propiedades privadas, en la mayoria de los casos los ac-
tivos del gobierno, al igual que la infraestructura, estan
completamente desprotegidos; esto sin tener en cuenta
la responsabilidad que recae sobre el gobierno en cuan-
to a aquella poblacién que por condiciones de pobreza
o escasez de recursos, a pesar de la disponibilidad de
seguros en el mercado, no los pueden adquirir y por lo
tanto también se encuentran desprotegidos.

Tradicionalmente, para la cobertura del riesgo de de-
sastre, se ha optado por la bisqueda de recursos, por
parte del gobierno, para la reconstruccién luego de la
ocurrencia del desastre; recursos que en la mayoria de
los casos han provenido de lineas de crédito con bancos
y otras fuentes de capital disponibles en el mercado.
Sin embargo, la carga financiera que este tipo de me-
canismos generan para los agentes involucrados en el
contrato de aseguramiento y la incapacidad de este tipo
de mecanismos de financiamiento para financiar gran-
des desastres, han llevado a la biusqueda de fuentes de
cobertura de riesgo y de financiamiento capaces de cu-
brir este tipo de pérdidas.

En este contexto, el mercado de capitales global ha sur-
gido como alternativa de financiamiento y transferencia
de riesgo. Se estima que este mercado tiene actualmen-
te un valor cercano a los US$ 30 trillones, de los cuales
Estados Unidos representa aproximadamente la terce-
ra parte, y que las pérdidas generadas por un desastre
son de una cuantia cercana a los movimientos de pre-
cios que en un dia ocurren en este mercado. De esta
manera, el mercado de capitales tiene la capacidad, en
términos de recursos, de financiar y absorber los ries-
gos financieros que un desastre puede llegar a generar
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(Andersen, 2002, p. 10). Aunque algunos paises en de-
sarrollo no tienen gran acceso a este tipo de mercados,
instituciones multilaterales pueden facilitar esta entrada
por medio de la creacién de créditos contingentes y la
realizacion de acuerdos regionales que permitan diver-
sificacion regional del riesgo, entre otros.

Recientemente, en los principales mercados de capita-
les mundiales (Estados Unidos, Europa y Japon, entre
otros) han surgido algunas innovaciones financieras que
permiten manejar de una manera alternativa el riesgo
financiero por desastres. Estas alternativas no son un
sustituto de los mercados de seguros y reaseguros; por
el contrario, son un complemento en tanto pueden ser
utilizadas para transferir parte del riesgo de las empre-
sas aseguradoras y reaseguradoras al mercado global,
ya que este tiene la suficiente disponibilidad de capi-
tal para absorber los riesgos y pagos derivados de este
tipo de eventos. Ademas, estas alternativas permiten
la capitalizacion del sector de seguros local y global, de
manera que en el mediano y largo plazo este se con-
vierta en un sector autosostenible. El objetivo de esta
seccion es presentar aquellos instrumentos financieros
que actualmente estan disponibles en los principales
mercados de capitales, y que pueden ser una alternativa
de financiamiento ante desastres para un pais. De cada
uno de estos instrumentos se dard una definicion basica
de su estructura, se explicara su forma general de valo-
racion en el mercado. En general, se tienen dos tipos de
instrumentos que es importante precisar: instrumentos

de financiacion e instrumentos de transferencia de ries-
go. En los instrumentos de financiacion, el emisor del
titulo o instrumento debe devolver en algin momento
al inversionista el capital que éste le facilitdé a cambio del
titulo, mientras que en los de transferencia de riesgo, el
inversionista, a cambio de un retorno mas alto, corre el
riesgo de perder su capital.

No hay una razon teoérica por la cual el riesgo que co-
rren los inversionistas en caso de desastre no pueda
ser titularizado. Actualmente, las fuerzas del mercado
han acelerado la convergencia entre el seguro y los
mercados de capitales, permitiendo que los emisores
que tienen ambiciosos planes de crecimiento o exce-
siva exposicion a desastres puedan ahora directamen-
te acceder a otras fuentes de capital. Por otro lado,
los inversionistas tienen la oportunidad de invertir en
nuevas clases de activos que estan no correlacionados
con otras deudas o fondos de riesgo mientras ganan un
atractivo rendimiento. El riesgo del portafolio de titu-
los convencionales decrece con la adicion de titulos no
correlacionados y las significativas mejoras en las meto-
dologias de manejo de riesgos y técnicas de modelacion
pueden lograr que los inversionistas no familiarizados
con el riesgo de desastre asegurado entiendan y acep-
ten la cuantificacion del riesgo.

La Tabla | resume algunos de los beneficios tanto para
los emisores (vendedores) y los inversionistas (compra-
dores) de riesgo de desastre.

Tabla I. Beneficios para vendedores y compradores de riesgo por catastrofe

Emisor Inversionista

Nuevas fuentes de capital de riesgo

Valorizacion atractiva

Nueva capacidad de capital de riesgo

Diversificacion no correlacionada

Estructuras financieras innovadoras

Estimacion sofisticada del riesgo

No riesgo de crédito

Comportamiento competitivo

Precios estables
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Hay costos con la titularizacion. Comisiones, analisis de
riesgo, colocacién en compaiias externas para reduccion
de impuestos, contabilidad y/o aspectos de regulacion,
costos legales y de impresidon asociado. Estos costos
aumentan los descuentos de la titularizacién y el tiem-
po y aprendizaje de un nuevo producto. Actualmente,
la titularizacion es promisoria pero no la factibilidad de
contar con una alternativa de bajo costo para el riesgo
catastrofico que pueda obtenerse del mercado de rease-
guro tradicional. Con el tiempo es razonable que se que
disponga de unas fuentes muy competitivas para colocar
riesgo de seguro catastroéfico, especialmente después de
que se hayan resuelto aspectos relativos a regulaciones,
contabilidad e impuestos. Por otro lado, retomando ele-
mentos conceptuales sobre mercados de capitales, una
manera de clasificar estos mercados es determinando si
los titulos son “nuevos”, es decir, si el inversionista los
esta adquiriendo directamente del emisor, o si esta sien-
do transado entre diferentes inversionistas. En el primer
caso, el mercado para titulos nuevos se denomina merca-
do primario, mientras que en el segundo caso el mercado
para titulos ya emitidos (o transados entre inversionis-
tas) es el mercado secundario. El mercado secundario,
ademas de dar liquidez al mercado, permite a los emiso-
res del titulo o activo financiero determinar el grado de
receptividad que los inversionistas tendrian ante nuevas
emisiones de titulos. De esta manera éste Ultimo per-
mitira, en secciones posteriores, realizar un andlisis de
la demanda de instrumentos financieros. Partiendo de
estos conceptos basicos, a continuacién se presentan los
instrumentos financieros utilizados para la financiacién y
transferencia de riesgo en desastres en los principales
mercados de capitales.

2.3.1 Bonos

Son activos financieros de renta fija. Los agentes involu-
crados en la emision de un bono son el emisor y el inver-
sionista. En su forma mas simple, el inversionista compra
un titulo de cierto valor (principal) que le sera devuelto al
final de cierto periodo (fecha de madurez del bono). A lo
largo de este intervalo de tiempo, recibe cupones (flujos

de efectivo a partir del interés que ofrezca el bono) con
cierta periodicidad.

En el caso de riesgo por desastres, existe un tipo especial
de bonos que son los Bonos de Catastrofe (Cat Bonds).
Estos bonos se diferencian de un bono en su forma mas
simple, en que estan sujetos a riesgo de crédito (riesgo de
no pago o “default” por parte del emisor) en todo o parte
del principal y/o de los cupones en el caso de la ocurrencia
de cierto desastre previamente especificado, convirtién-
dose en instrumentos de transferencia de riesgo. Los fon-
dos que se obtienen de la venta del bono son invertidos a
una tasa libre de riesgo, y los rendimientos de esta ultima
inversion son a su vez utilizados para pagar el interés o
cupon del bono. En compensacion por el riesgo de crédito
que estos presentan, ofrecen tasas de interés y rendimien-
tos mayores que los que se ofrecen en el mercado.

En general, en el proceso de emisién de un Bono de Ca-
tastrofe, las dos partes (emisor e inversionista) utilizan un
Vehiculo de Propésito Especial (SPV) como intermedia-
rio en el proceso de titularizacién de riesgo a través del
bono'. Este Vehiculo de Propésito Especial es una entidad
legal e independiente que emite el Bono de Catastrofe,
recibiendo un pago de los inversionistas que compran el
titulo. A su vez, el SPV establece un contrato de seguros
son la firma aseguradora mediante el cual ésta ultima se
cubre en los riesgos establecidos en el Bono a cambio
de primas periédicos que son utilizados por el SPV para
pagar los cupones al inversionista. La cantidad que recibe
el SPV por la venta del Bono es depositada en una Com-
pania de Inversion o Banco de Depositos (Trust) que
emiten colateralmente Titulos del Tesoro, que no tiene
riesgo de crédito (Andersen, 2002). Las empresas asegu-
radoras que buscan cubrir su riesgo por medio del Bono
tiene incentivos para utilizar un SPV debido a beneficios
en términos impuestos y requerimientos contables que
estos ofrecen, ya que generalmente se ubican en zonas
que tiene menos restricciones de este tipo. Por su parte,
los inversionistas utilizan el SPV para evitar el riesgo de
solvencia que ocasionalmente puede enfrentar la firma
aseguradora (Lewis y Davis, 1998).

| La titularizacion de activos se define como la emision de titulos (en este caso Bonos de Catastrofe) utilizando uno o varios activos como
colaterales de la emision (Fabozzi y Modigliani, 2003). En este caso los activos que respaldan la emision son las primas de seguros que se reciben

por parte de los asegurados.
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Tabla 2. indices de catastrofe

PCS (Property Claim
Services)

Esta entidad publica nueve indices basados en pérdidas en California, Florida, Texas y
seis regiones mas. Las pérdidas estan basadas en estudios sobre la industria y visitas de
PCS a areas afectadas por desastres. A diferencia del indice Guy Carpenter, el método
de PCS para calcular pérdidas no es transparente.

indice Carpenter

Este indice mide solamente dahos ocurridos a propietarios de inmuebles y esta
basado en pagos realizados por un grupo determinado de aseguradores en cada
region geografica. El indice esta basado en promedios no ponderados de proporciones
pérdida/valor reportadas por los aseguradores.

RMS (Risk Management
Solutions)

y peligros.

A diferencia de los indices PCS y Guy Carpenter, este indice esta basado en pérdidas
estimadas por medio de modelos. Desarrollado a través de tecnologias para modelar
catastrofes, este indice se enfoca en una combinacion de tipo de exposicion, geografia

Los mecanismos utilizados para determinar, en el con-
trato de estos bonos, la circunstancia ante la cual se
debe utilizar todo o parte del principal y/o los cupones
para financiar un desastre se denominan “triggers” o
detonantes. Estos pueden ser de dos tipos: indemni-
zaciones por pérdidas o pagos a partir de indices. En
el primer caso, la compensacion se determina a partir
de las cantidades aseguradas por parte de la compa-
fiia aseguradora que emite? los bonos. Aunque esta
alternativa da un buen cubrimiento en pérdidas para
el emisor, puede generar problemas de riesgo moral y
seleccion adversa®. En el segundo caso, la idea basica
es utilizar indices que no puedan ser influenciados por
el asegurado, y que tengan una relacion directa con el
cubrimiento de riesgo de desastre que el bono o titulo
esta dando. Ejemplos de estos indices desarrollados en
los Estados Unidos se muestran en la Tabla 2. Ademas
de estos indices, algunos contratos se establecen a
partir de indices que dan informacién sobre condicio-
nes geoldgicas o climaticas, como por ejemplo la esca-

la de magnitudes de Richter en el caso de terremoto
en un area predefinida. A diferencia del primer caso,
en este segundo caso se puede presentar riesgo de
base, es decir, el riesgo de que el indice no refleje de
manera adecuada las verdaderas pérdidas que la ocu-
rrencia de un desastre ha generado. De esta manera,
los aseguradores pueden convertirse en emisores de
este tipo de bonos y transferir parte del riesgo que
ellos aseguran al mercado. Ademas, los inversionistas
ven este tipo de instrumentos financieros como alter-
nativas de inversion atractivas debido no solo a que
ofrecen un mayor rendimiento, sino también a otros
factores, tales como la relativamente baja probabilidad
de ocurrencia de un desastre, la ausencia de correla-
cion entre el riesgo de crédito de estos bonos y los
movimientos del mercado, y la posibilidad de reducir
el riesgo de pérdida via diversificacion de titulos de
diferentes zonas (una baja probabilidad de que dos
desastres naturales ocurran al mismo tiempo en dos
zonas distintas)*.

2 Aunque como se menciond anteriormente en la mayoria de casos el emisor es el SPV, este es solo un intermediario, y quien realmente solicita
los recursos en este tipo de transacciones es la compaiiia aseguradora, razén por la cual se asume que esta es la que emite los bonos.

3 El riesgo moral, en este contexto, ocurre cuando la parte asegurada descuida las medidas preventivas luego de haber establecido el contrato
asegurador, y asi puede llegar a reportar pérdidas excesivas. La seleccion adversa ocurre cuando alguna de las partes en el contrato tiene
informacion adicional a partir de la cual obtiene términos mas favorables en dicho contrato (Andersen, 2002, Lewis y Davis, 1998).

4 En algunos casos, la imposibilidad de ocurrencia de dos eventos mutuamente excluyentes en una misma zona también son un atractivo para

este tipo de titulos (por ejemplo, sequias e inundaciones).
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Otro tipo de instrumentos financieros han sido desarro-
llados por el mercado de capitales. Estos instrumentos,
aunque han tenido distintas colocaciones en el mercado,
han presentado el problema de bajos volimenes de tran-
saccion, llevando, por ejemplo, al cese de transacciones
de opciones de desastre transadas en el Chicago Board
Trade (CBOT) (GAO, 2002). Por esta razoén, estos ins-
trumentos seran resenados pero muy posiblemente es-
tas dificultades de transabilidad lleven a que estos sean
descartados como posibles instrumentos de financiacién
y riesgo en desastres para ciertos paises.

2.3.2 Notas contingentes
(Contingent Surplus Notes)

Las notas contingentes pertenecen al tipo de instru-
mentos financieros denominados opciones. Las opcio-
nes son instrumentos financieros derivados, es decir,
que su valor se obtiene del precio de un activo financie-
ro subyacente o base. En contraste con los contratos
de futuros, un contrato de opciones se define como
un contrato que otorga el derecho (y no la obligacion)
de comprar (call option) o vender (put option) un activo
subyacente (como por ejemplo divisas, acciones, bonos
e indices entre otros) en una fecha futura a un precio
establecido hoy. En un contrato de opciones, partici-
pan dos partes: el emisor o vendedor de la opcién y el
comprador. El emisor vende la opcion al comprador a
cambio de una prima o precio de la opcién, y ademas,
es la parte del contrato que carga con la obligacion del
cumplimiento de la opcién. Por otra parte, el compra-
dor por definicion sélo adquirié un derecho (y no una
obligacién), por lo cual su maxima pérdida sera la prima
o precio que pagd por adquirir la opcion. El precio de
una opcion en el mercado dependen basicamente de
seis factores: el precio actual del activo subyacente o
base, el precio en el que se valora el activo base en
el contrato de opcion (strike price), el tiempo que falta
para la expiraciéon del contrato de opcidn, la volatilidad
esperada del precio del activo subyacente a lo largo del
periodo de vigencia de la opcion, la tasa de interés libre

5  Aunque también pueden ser incondicionales.

de riesgo de corto plazo y finalmente los pagos antici-
pados en efectivo sobre el activo base. El efecto que
cada uno de estos factores tiene sobre el precio de una
opcion depende del tipo de opcidn (de comprar o de
vender) que se esté analizando.

Los modelos para valorar o determinar el precio de
una opcién parten de argumentos de arbitraje. Entre
los mas simples se tiene modelos con formulaciones
binomiales, mientras que modelos que buscan deter-
minar con mayor precision el precio de una opcién con
el fin de construir portafolios a partir de ello parten
del modelo de valoracién de opciones de Black-Scholes.
Finalmente, hay que mencionar que los beneficios que
alguna de las dos partes pueda obtener por cambios de
precios en la cotizacion del activo subyacente, depen-
den tanto del tipo de opcion (derecho a comprar o ven-
der) como de la magnitud de los diferenciales de precios
(el precio establecido en el contrato de la opcion y el
precio de mercado). En el caso de riesgo de desastre,
las notas contingentes son opciones de venta, el activo
subyacente o base son bonos de deuda, los vendedores
de esta opcion son los inversionistas mientras que los
compradores son los aseguradores que desean contar
con instrumentos de financiacion futuros en el caso de
un desastre. Asi, estas notas dan al asegurador primario
el derecho a emitir bonos de deuda en el caso de la ocu-
rrencia de un desastre®, y por su parte los inversionistas
tienen la obligacion de adquirir estos bonos de deuda
en el momento en que el asegurador ejerza la opcion.
De esta manera, las notas contingentes son un instru-
mento de financiacion, y no de transferencia del riesgo,
que puede ser Gtil en el momento de requerir, ante un
desastre, liquidez inmediata.

2.3.3 Opciones de catastrofe transadas
en bolsa

Como su nombre lo indica son instrumentos financie-
ros derivados (opciones) en donde el activo subyacente
o activo base es un indice® de la industria (PCS, RMS e

6 La utilizacion de un indice en vez de otro activo subyacente puede generar en este tipo de activos financieros, un riesgo adicional llamado riesgo
base. Este riesgo consiste basicamente en que el indice no refleje adecuadamente las pérdidas en activos que generé el desastre, generando la
posibilidad de no generar cubrimiento en riesgo en ciertos tipos de catastrofes.
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indice Carpenter, entre otros) de los seguros que re-
fleja la cantidad de recursos que las empresas asegura-
doras han tenido que desembolsar como consecuencia
del cubrimiento de sus podlizas (pagos por siniestros).
Estas opciones son vendidas por inversionistas y pue-
den ser adquiridas o compradas por empresas asegura-
doras o reaseguradoras. Estas opciones dan entonces
el derecho a la empresa aseguradora o reaseguradora
a demandar pagos en efectivo por parte del inversio-
nista o vendedor de la opcion en el momento en que
el indice (activo subyacente) sobrepase cierto nivel. En
estos términos, estas opciones de catastrofe son instru-
mentos de transferencia (y no de financiacion) de ries-
go de desastre. Para valorar este tipo de opciones, se
utilizan también argumentos de arbitraje a partir de los
cuales se derivan modelos de tipo binomial y modelos
tipo Black-Scholes. Finalmente hay que mencionar que
estas opciones son transadas actualmente en el CBOT
y en el Bermuda Commaodities Exchange.

2.3.4 Opciones de catastrofe
de patrimonio
(Catastrophe Equity Puts)

Son opciones de venta. En este caso, el comprador de
la opcion son los aseguradores o reaseguradores, mien-
tras que el vendedor de la opcion es el inversionista.
Estas opciones dan al comprador el derecho a vender
participacion en su patrimonio a los inversionistas a
precios prenegociados. Asi, en el caso en que las pérdi-
das por un desastre excedan cierto nivel, el asegurador
ejerce la opcion y vende participacion en su patrimonio
a los inversionistas, obteniendo liquidez inmediata. Por
su naturaleza, este tipo de instrumento financiero sirve
para financiar riesgo y no para transferirlo. Actualmen-
te son también transadas en el CBOT y en el Bermuda
Commaodities Exchange.

2.3.5 Swaps de catastrofe
Los swaps son instrumentos financieros derivados, y se

definen como un acuerdo en el cual las dos partes se
comprometen a intercambiar pagos con cierta periodi-

cidad. La cuantia de cada pago corresponde a una pro-
porcion o tasa de un principal imaginario (notional prin-
cipal). En el caso de swaps de catastrofes, el asegurador
se compromete a realizar ciertos pagos periodicos al
inversionista’, y a cambio de ello, este dltimo realizara
pagos al asegurador en caso de un desastre, o también
puede realizar todos los pagos generados por un porta-
folio de seguros cuando ocurre el desastre. Se utilizan
los indices ya mencionados (PCS, RMS, etc.) para deter-
minar cuando el inversionista debe realizar los pagos al
asegurador. Este instrumento financiero por sus carac-
teristicas puede ser clasificado como un instrumento
que permite transferir el riesgo.

2.3.6 Derivados de clima

Son instrumentos financieros que derivan su valor de un
activo base que en este caso son indices que revelan in-
formacion sobre condiciones climaticas, como por ejem-
plo, indices de temperatura, actividad sismicas, de sequia,
de inundacion, de huracanes, entre otros. Basicamente,
este instrumento consiste en un contrato por medio del
cual la parte que compra el instrumento recibe pagos
en el momento en que dichos indices sobrepasan cierto
limite. Asi, este instrumento sirve para transferir riesgo.
Las pérdidas generadas por desastres naturales pueden
tomar valores muy altos que pueden llegar a sobrepasar
los niveles de cubrimiento de riesgo que se pueden al-
canzar utilizando un solo instrumento financiero. Sin em-
bargo, estas pérdidas se pueden segmentar en diferentes
rangos o capas, Y en cada una de estas capas se puede
utilizar un instrumento financiero determinado. De esta
manera, en la mayoria de los casos, la mejor opcién para
el cubrimiento de riesgo por parte del asegurador pri-
mario, que puede ser el gobierno, es combinar los rease-
guros con otros instrumentos financieros para cubrir las
pérdidas generadas por un desastre.

3. RETENCION DEL RIESGO

La retencion del riesgo puede ser inconsciente o pasiva,
cuando el posible afectado no es conocedor que esta en

7 En cierta forma, debido a la naturaleza del activo financiero, estos pagos al igual que los realizados con otros instrumentos financieros, son similares

a los pagos que un asegurador realiza al reasegurador.
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riesgo a causa de la ignorancia o de un examen defor-
mado o superficial de la realidad; esta situacion puede
ser muy grave. La retencién también puede ser forzada
debido a que no existe ninguna otra alternativa de eli-
minacion, reduccion o transferencia y se debe asumir
obligatoriamente con el riesgo.

El no seguro es una figura de retencion cuando no se
justifica la cobertura debido, por ejemplo, a la obsoles-
cencia del bien, o porque la posibilidad de pérdida es
extremadamente baja y puede ignorarse, o porque la
pérdida es tan alta que su transferencia costaria tanto
como las pérdidas que se ocasionarian. También, dadas
las condiciones de salud econémica puede ocurrir que
solo se cubran los riesgos mas graves y se renuncie a
cubrir los demas. Sin embargo, esta situacion indica que
un evento importante podria causar el descalabro eco-
némico de los afectados.

3.1 Autoaseguro

Se considera una figura de retencion del riesgo. Esta es-
trategia consiste en tomar medidas para el control del
riesgo y asumir las pérdidas potenciales. El autoseguro
tiene como finalidad mejorar la relacién entre primas y
garantias ofrecidas por las companias de seguros y por
lo tanto bajar los costos de los riesgos. Algunos consi-
deran que el autoseguro no puede considerarse como
una clase de seguro debido a las siguientes razones:

* No existe transferencia de riesgos a otro ente
* No suele basarse en la ley de los grandes nimeros

* Muchas veces no se acumulan reservas para el fu-
turo pago de pérdidas

* Puede obligar a utilizar recursos o reservas desti-
nados a otros fines en caso de pérdidas excepcio-
nales

En este tipo de politica interviene el factor impuestos
dependiendo si las primas de seguros y los pagos reali-
zados por desastre o por riesgos retenidos pueden ser
considerarse como gastos deducibles de los ingresos o
si tiene impuestos especiales o no. Usualmente, la crea-
cion de fondos y reservas para la retencion total o par-

cial no tienen incentivos por lo que en muchas ocasio-
nes se ha dicho que es necesario revisar esta situacion.
A nivel corporativo, por ejemplo, normalmente no se
pueden establecer cuentas de reservas en los balances,
en prevision de pérdidas para futuros ejercicios conta-
bles por riesgos retenidos, ya que las leyes fiscales no
las admiten como gastos deducibles de los beneficios. A
nivel gobierno, es comin que al terminar una vigencia
fiscal anual sea obligatorio regresar al tesoro nacional
los recursos que no se han utilizado y para este tipo de
reservas nacionales o institucionales es necesario hacer
excepciones a las leyes de presupuesto y buscar figuras
que solucionen este tipo de problema. Una alternativa
es la creacion de cuentas fiduciarias. Esta circunstancia
ha sido una de las razones por las cuales en muchos
paises en desarrollo no ha sido posible crear fondos de
reservas eficientes para la reduccion de riesgos, la re-
construccion post desastre e incluso para la atencion de
emergencias. Sin dejar de mencionar que en ocasiones
estos fondos no han sido debidamente estimados con
base en la evaluacion de los riesgos, no es extrano que
no reciban los recursos necesarios durante el proceso
normal de desembolso del presupuesto. Esta figura es
de especial importancia, pues reservas bien conforma-
das con bases técnicas solidas, tanto de ingenieria como
de andlisis financiero, permitirian retener ciertos ries-
g0s y negociar con companias de seguros y reaseguros
riesgos residuales e incluso hacer parte de un pool o
participar en el mercado de capitales. Posiblemente en
los paises en desarrollo o de economias emergentes es
necesario configurar fondos que permitan un balance
entre la inversion en reduccion de riesgos (preven-
cién-mitigacion) y la transferencia de riesgos. En paises
desarrollados debido a la imposibilidad de obtener co-
bertura aseguradora o de pagar las primas exigidas el
autoseguro parcial ha sido un alternativa factible. Bajo
esta figura, se retiene una primera parte de la pérdi-
da a cambio de la reduccién del costo de la prima. En
principio este sistema permite con una politica estricta
de prevencién el abaratamiento del costo del riesgo, a
pagar menos primas, y el asumir el dano y proceder a la
recuperacion en caso de eventos menores rapidamen-
te. Al igual que una compania aseguradora el “exceso
de pérdida” puede ser manejarse con autoseguros par-
ciales “a primer riesgo” o “a valor parcial”. Finalmente,
esto fondos también pueden operar como companias
de seguros “cautivas”, que son creadas por grandes
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corporaciones o por gobiernos locales, provinciales
o nacionales para cubrir sus propios riesgos y otros.
Esta figura facilita que las “reservas” que usualmente no
son deducibles de los beneficios, como se menciono, se
conformen con las “primas” pagadas y se puede obtener
el beneficio del deducible.

En adicion al seguro de activos especificos un pais que
tenga un adecuado sistema o programa integral de ges-
tion de riesgos posiblemente estara en mejor posicion
para negociar una cobertura contingente para el caso
de eventos extremos. Los paises pueden lograr esto
mediante pooling, conformando grupos de retencion,
y/o tomando reaseguros con primas mas favorables con
altos deducibles, dados sus logros obtenidos en preven-
cién. Los instrumentos de seguros disponibles pueden
ayudar a los paises a manejar sus riesgos de una manera
mas eficiente y efectiva. Es decir, que en caso de que un
pais no compre seguros podria de todas maneras con la
misma industria conseguir la disponibilidad de un fondo
contingente para cubrir pérdidas inesperadamente altas,
siempre y cuando disponga de un buen plan de gestién
de riesgos que promueva la prevencion y mitigacion.

3.2 Créditos contingentes

En este escenario entra en juego otro instrumento que
no ha sido mencionado, que son las lineas de crédito.
Estas son utilizadas en la capa o rango mas alta (los
mayores niveles de pérdida). En otras palabras, si las
pérdidas por un desastre sobrepasan los niveles que ya
estan cubiertos tanto con reaseguros como con algunos
instrumentos financieros, el excedente es cubierto por
una linea de crédito de una institucion multilateral. En
estas lineas de crédito, el asegurador debe pagar una
comision por el acuerdo que generalmente oscila entre
0.25% y 0.375% anual y que garantiza que la institucion
prestara los recursos en el momento en las pérdidas
por desastre lleguen a la capa mas alta. Esta suele ser la
ultima opcién utilizada por las aseguradoras para finan-
ciacion debido a que ésta implica aumento de las primas
de seguros como respaldo al crédito otorgado. Sin em-
bargo, es necesario aclarar que las entidades que otor-

gan las lineas de crédito, que en general son entidades
multilaterales, dirigen sus esfuerzos a que las regiones,
de manera autonoma, diversifiquen el riesgo y generen
sistemas de incentivos que fomenten la diversificacion
del riesgo por parte de los agentes privados. Los crédi-
tos contingentes tienen la gran desventaja de que si se
deciden utilizar el gobierno incrementaria su deuda con
la banca multilateral.

3.3 Fondo para desastres recurrentes

Sin duda alguna los pequenos y grandes desastres afec-
tan de manera significativa el bienestar de la poblacion
de la ciudad. Sus consecuencias negativas acumuladas
podrian reflejar un alto costo en términos de la des-
truccién de activos, bienes publicos y capital fisico, cuyo
efecto inmediato es la reduccion del nivel de vida de las
personas y adicionalmente podrian presentarse meno-
res tasas de crecimiento econémico como consecuen-
cia de la recurrencia en el tiempo de dichos fenémenos.
Si bien desde un punto de vista tedrico podria disenarse
un sistema de mercados contingentes y de opciones fi-
nancieras que permitieran tratar por medio del meca-
nismo de precios con los riesgos naturales y sociales, en
el mundo real, por diversas circunstancias, dichas alter-
nativas estan poco desarrolladas e incluso en muchos
paises practicamente no existen.

En realidad, la proteccion y el aseguramiento contra los
“grandes y pequefos desastres” puede considerarse
como un “bien social”, es decir, son bienes que no se
pueden dividir en unidades que se conviertan en po-
sesion unica de los individuos sino que hacen parte del
contexto general de la vida de los ciudadanos. “En con-
secuencia estos bienes no se pueden vender facilmente
a consumidores individuales, y las cantidades disponi-
bles para individuos diferentes no se pueden ajustar de
acuerdo con sus gustos respectivos. La cantidad de un
bien debe determinarse por una sola decision aplicable
en conjunto a todas las personas. Por lo tanto, los bie-
nes sociales estan sujetos a una demanda colectiva o
politica, no individual”®. De alli el problema para definir
el mecanismo para determinar la cantidad 6ptima del

8 Bowen, Howard. (1943). “La interpretacion del voto en la asignacion de recursos econémicos”, Arroz y Scitovsky, La Economia del Bienestar,

Tomo |, Fondo de Cultura Econémica, 1974.

TIEMPO PARA ENTREGAR EL RELEVO: REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRE DESDE LA PERSPECTIVA DE GESTION AMBIENTAL, ORDENAMIENTO TERRITORIAL, FINANZAS E INVERSION PUBLICA



Contribucion a la Reduccion de Riesgos desde la Perspectiva de las Finanzas y la Inversion Publica

bien social y la asignacion de las cargas monetarias para
financiarlo. Sin embargo, las dificultades no terminan
aqui. Es de sobra conocido que el manejo del riesgo de
desastres naturales exige la conjuncién y la coordina-
cion de las acciones de varios agentes: el gobierno, las
familias y los operadores de los mercados financieros
y de seguros. Dado que casi siempre los intereses de
los agentes no convergen, se pueden presentar “dilemas
del prisionero” que dejan a la sociedad sin proteccién
y que sélo podrian superarse si se introducen meca-
nismos institucionales que favorezcan la cooperacion y
el reforzamiento de los compromisos. Por supuesto, el
agente que puede alcanzar un equilibrio eficiente es el
Gobierno Central de la ciudad, pues cuenta con los re-
cursos y los instrumentos para desarrollar las acciones
de manera directa y eficaz.

En ausencia de mecanismos de compensacion, las pér-
didas de bienestar son considerables. El gobierno de-
beria actuar para reducir o eliminar las pérdidas socia-
les. Ello se podria realizar por medio de la asignacion
de recursos publicos hacia las localidades afectadas.
Por supuesto, si el impacto es muy fuerte y la estruc-
tura productiva de la ciudad se ve seriamente afectada
y los sistemas de comunicacién y transporte estan ave-
riados, los recursos publicos se reducen, por lo cual
las autoridades se veran en la necesidad de acudir a
los mercados de crédito o al altruismo. Sin embargo, si
la ciudad cuenta con un fondo de desastres se podria
enfrentar la situacion de manera eficiente. Una ma-
nera de abordar el problema de establecer el monto
de recursos 6ptimo para un Fondo de Desastres para
atender los eventos recurrentes es a partir de crite-
rios de costo beneficio. Las autoridades demandan
un stock de liquidez por motivo precaucion, es decir,
con el objeto de utilizarlos en el momento en que se
produzca una contingencia que afecte a los ciudadanos
Yy no se cuente con otros mecanismos para aliviar y
atender a las victimas del suceso. Pueden emplearse
modelos adaptados de indicadores’® de reservas inter-
nacionales 6ptimas. No es dificil establecer una equi-
valencia entre los dos problemas. Un pais debe acu-
mular reservas internacionales como una medida de

proteccion a eventos como crisis de balanza de pagos
o debacles financieras, las cuales pueden ser tan de-
vastadoras como un terremoto. El indicador pretende
simplemente establecer unos rangos de seguridad que
permitan a las autoridades evaluar los riesgos que se
estan asumiendo cuando los recursos guardados en el
fondo estan por debajo del nivel éptimo.

Una localidad que invierta mayores recursos en la co-
munidad para reducir el riesgo fisico, como por ejem-
plo, relocalizacion de personas en zonas vulnerables,
fortalecimiento de las construcciones, preparacién de
emergencias y dotacion de infraestructura, en gene-
ral, tendra menores pérdidas sociales. Las autorida-
des pueden compensar o eliminar esta contraccion
del bienestar si cuenta con recursos liquidos que le
permitan hacer frente a los problemas de atencion del
desastre y posterior reconstruccion de la zona. Por
supuesto, la conveniencia del fondo debe evaluarse
desde una perspectiva de costo-beneficio. En efecto,
la demanda de recursos financieros motivados por el
Principio de la Precaucién tiene un costo para la socie-
dad. Mantener un monto importante de dinero en una
cuenta liquida implica asumir un costo de oportunidad
de dichos recursos. Este se puede asociar con la tasa
de rendimiento social del capital, neta de los rendi-
mientos financieros que se obtengan de los recursos
del fondo. Para determinar el valor éptimo de reser-
vas del Fondo, se necesita analizar tres variables: (i) las
pérdidas sociales causadas por el desastre natural; (ii)
el costo de oportunidad de mantener reservas liqui-
das en el fondo; (iii) la probabilidad de ocurrencia del
desastre. La regla 6ptima establece: los costos margina-
les de mantener reservas deben ser iguales a las pérdidas
marginales esperadas del desastre.

Es de especial importancia el establecer metodologias
que permitan mejorar la informacion sobre desastres
recurrentes, registrando cuidadosamente los danos y
la valoracion de dichos danos. En lo posible, se debe
incluir informacién sobre algiin parametro de inten-
sidad de los eventos que causan dichas pérdidas. Sin
esto sera dificil aplicar un modelo confiable para esti-

9  Heinz Robert Séller. (1966).“Optimal Internacional Reserves”, The Economic Journal,Vol. 76, No. 302.
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mar las necesidades requeridas para asignar recursos
economicos destinados al manejo de situaciones de
emergencia y desastre. Por otra parte es necesario te-
ner estudios que sugieran costos de oportunidad me-
jor definidos y de propensién a gastar en atencion de
desastres a nivel de las localidades o territorios.

Una vez determinados los tipos de instrumentos, el
analisis procede a conformar estructuras 6ptimas de
capital, es decir, estructuras de financiaciéon por medio
de las cuales, segln el pais que se esté analizando, se
pueden transferir y financiar de la manera mas efectiva
las pérdidas que un desastre pueden generar sobre los
distintos agentes.

En resumen, de lo anterior se concluye que las opciones
pueden variar desde la completa retencion hasta la trans-
ferencia del riesgo a otro sector y cada opcion se basa en
la informacién que viene del especialista en riesgos.

4.EL PAPEL DEL SECTOR GOBIERNO

El gobierno juega un papel importante en el estableci-
miento de politicas y regulaciones publicas que afectan
la transferencia y el soporte del riesgo. Algunas regu-
laciones del gobierno (cédigos de construccion, nor-
mas, reglamentos de usos del suelo, etc.) y politicas de
incentivos (impuestos, préstamos de bajo costo, segu-
ros de bajo costo, etc.) pueden reducir el potencial de
desastre. En adicion a su rol de tomador de decisiones
y regulador, el sector gobierno en todos los niveles
(nacional, provincial y local) es también un propietario
importante de bienes. Danos en edificios publicos e
infraestructura pueden causar diferentes tipos de pér-
didas para el sector: pérdida de vidas, econémicas, de
funcion y de patrimonio cultural. Este sector maneja
sus riesgos a través de la aplicacion de medidas de mi-
tigacion, mediante la transferencia del riesgo (tipica-
mente a través de seguros) y mediante la retencién
de riesgos o autoseguro. La seleccién de cual técnica
adoptar es una decision compleja porque depende no
solo del costo y las metas que se intentan alcanzar sino
de la opinién publica.

El sector gobierno soporta, también, algunos de los
riesgos financieros asociados con el dano a la propie-

dad privada como las residencias, a través del papel
que asume de financiar la recuperacion post-evento.
El costo de las provisiones del gobierno, como la aten-
cién en salud, las actividades de respuesta operativa, el
alojamiento temporal y la reparacion y rehabilitacion
después de un desastre han venido aumentando pre-
ocupantemente con el tiempo. Estos costos también
deberian considerarse riesgos para el sector porque
aun cuando no corresponden a lo que tipicamente se
le reconoce como “riesgo soportado” de alguna mane-
ra inciden en las decisiones de las instituciones o agen-
cias gubernamentales en lo referente a la financiacion
del riesgo. Por otro lado, la proteccion de edificios his-
toéricos también es un aspecto a considerar dado que
estos edificios son patrimonio cultural por su valor
intrinseco, lo que significa que son irremplazables en
caso de que sean gravemente afectados o destruidos.
En estas circunstancias, se puede decir que la politica
del manejo del riesgo se rige por los valores sociales
mas que por un analisis de costo beneficio.

Eventos que pueden tener altas consecuencias y una
baja probabilidad de ocurrencia, como los terremotos,
no tienden a ser una preocupaciéon mayor para una
comunidad, especialmente si han pasado varios afos
desde el ultimo desastre. Esta situacion hace que mu-
chas veces los gobiernos no le den mayor relevancia al
tema de la gestion de riesgos. Para el sector gobierno
la opinién publica es la fuerza que dirige muchas de
las decisiones, detras de la gestién de riesgos, y por
lo tanto estan cargadas de implicaciones politicas. En
algunos casos las decisiones claramente estan gober-
nadas por la percepcion publica del riesgo mas que
del costo beneficio o la seguridad de la sociedad. Una
situacion interesante para analizar es cuando el sector
publico no solo es responsable del manejo sus riesgos,
relacionados con los edificios publicos y la infraestruc-
tura, sino también de proveer incentivos y préstamos
para beneficio del sector privado (refuerzo de edifi-
cios privados). Esta situacion puede convertirse en
un serio problema cuando los fondos para el refuerzo
de edificios publicos se agotan o no estan disponibles
porque han sido utilizados para intervenir estructuras
privadas.

Las medidas de reduccién del riesgo o mitigacién, de
alguna forma, estan relacionadas o conectadas con la
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disponibilidad de la ayuda humanitaria post-desastre.
Los gobiernos locales y provinciales usualmente cuen-
tan con una ayuda nacional que funciona como un se-
guro sin costo. Esto desincentiva el contar con fondos
locales para la mitigacion y preparacion. La Agencia
Federal de Manejo de Emergencias, FEMA, de los Esta-
dos Unidos ha considerado la posibilidad de exigir a los
niveles locales asegurar los edificios publicos para que
puedan ser elegibles de la ayuda federal después de un
desastre, que hasta ahora ha sido automatica con solo
la declaracion de desastre por parte del presidente.
Una necesidad que cada vez es mas sentida. por ejem-
plo, y para lo cual es necesario atraer recursos de to-
dos los niveles es el caso de las instalaciones de salud,
como los hospitales, y los establecimientos educativos
(escuelas). Estos edificios, debido a su importancia
(que es percibida facilmente) en relacion con quienes
son las personas que los alojan y cual seria su uso en
caso de desastre, tanto como capacidad de respuesta y
refugio, han sido los primeros edificios que usualmen-
te se han intentado reforzar contra los terremotos,
por ejemplo. Por lo tanto, dado que es una prioridad,
existe la preocupacion de cémo incentivar inversion
local para la evaluacién e intervencion de la vulnerabi-
lidad de estos edificios.

Diferentes estrategias de gestion de riesgos proveen
diferentes beneficios. Un mecanismo de transferencia
de riesgos como el seguro podria pagar parte del cos-
to de reparacion y entonces reducir la pérdida econo-
mica causada por el dafo de los edificios, pero este
mecanismo poco puede hacer por la proteccion de
la vida, la pérdida de funcionalidad, la proteccion del
patrimonio y por mitigar otros costos sociales deri-
vados.

Por esta razén, desde la perspectiva de la ingenieria
sismica el refuerzo estructural es la estrategia técnica
mas efectiva que se debe seleccionar para reducir el
riesgo, porque este mecanismo influye favorablemente
en la reduccion de todos los tipos de pérdidas a las que
el gobierno esta expuesto. Sin embargo, los factores
limitantes en su adopcidn han sido siempre el costo y
su factibilidad de implementacién. Aunque, el refuerzo
deberia ser llevado a cabo antes que un evento pe-
ligroso se presente, es muy frecuente que se realice
cabo como parte de la actualizacion de las estructu-

ras danadas después de un sismo o un huracan, por
ejemplo, porque es cuando los fondos tienen mayor
disponibilidad. Para mitigacion preevento las fuentes
de los fondos varian notablemente en cada nivel de ju-
risdiccion y de hecho a nivel local usualmente existe la
posibilidad de acceder a recursos del nivel provincial y
nacional; y a nivel provincial existe la posibilidad de re-
cibir apoyo nacional. Infortunadamente, este esquema
subsidiario y complementario no se desarrolla siempre
e esta manera en muchos paises en desarrollo. Incluso
en muchos de ellos, sélo existen esquemas centraliza-
dos donde los recursos sélo provienen y son adminis-
trados desde el orden nacional.

En los Estados Unidos las fuentes de recursos tipicas
para la realizacion del refuerzo de las edificaciones pu-
blicas y esenciales a nivel estatal y local son bonos,
impuestos y alianzas publicas y privadas. Uno de los
ejemplos mas comentados es el caso de Los Angeles
en California. Algunos incentivos en relacion con im-
puestos federales también se han facilitado para la re-
habilitacion de edificios historicos, aunque este tipo de
estructuras tipicamente son intervenidas con fondos
locales. Actualmente, porciones de fondos federales
facilitados después de un desastre se pueden aplicar
a proyectos de mitigacion. Se acepta que se interven-
gan preventivamente edificios publicos o cierto tipo de
edificios de organismos sin animo de lucro, utilizando
parte de los fondos federales de asistencia para la re-
paracion. Las medidas de mitigacion pueden ser objeto
de inversion de hasta un 15% del total de los costos
elegibles. No obstante, esta disponibilidad esta condi-
cionada a que los solicitantes obtengan una cobertura
de seguros de todas sus instalaciones.

También existe la posibilidad de establecer fondos ins-
titucionales o de reservas para el refuerzo de edificios
como escuelas, hospitales y otros edificios esenciales
mediante la mision de bonos a nivel local. Después
del terremoto de Loma Prieta en 1989 la ciudad de
Berkeley emitié bonos para el refuerzo de edificios de
escuelas vulnerables.

El sector gobierno tiene diversas opciones para trans-
ferir el riesgo a través de seguros, incluido el seguro
privado, el risk pooling y la mutualidad entre agencias
gubernamentales. Una opcidn que podria considerarse
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es la transferencia del riesgo a mercados de capitales
a través de instrumentos financieros. Usualmente, la
decision de buscar seguro surge de la ausencia de pro-
gramas o sistemas gubernamentales (estatales o fede-
rales) de apoyo. Como se comento6 el gobierno nacio-
nal o federal esencialmente actlia como un asegurador
sin costo, pues cubre frecuentemente una porcion de
los costos de reparacion de la infraestructura publi-
ca afectada. Ahora bien, los seguros de terremoto no
son facilmente disponibles o pueden ser muy costosos
para el gobierno (altas primas y deducibles). Una de las
razones principales por las cuales no es viable obtener
seguro para las instalaciones del sector publico a tasas
aceptables es la falta de datos detallados del inventario
de inmuebles, lo que la dificulta a las companias de
seguros estimar el precio de las pdlizas. En general,
las entidades publicas compran una podliza global de
seguro comercial para cubrir el caso de terremoto, es
decir que no hay una diferenciacién o separacion de li-
mites por edificio. Para escuelas y hospitales el seguro
comlnmente se obtiene a través de poélizas comercia-
les. Muchos edificios publicos tienen seguro porque ha
sido un requerimiento conectado a la constitucion de
bonos financieros o la realizacion de contratos. Algu-
nas veces han sido asociados a un pool de seguros por
obligaciones y compensaciones de los trabajadores.

Solo muy pocas ciudades o estados, en los Estados Uni-
dos, tienen seguro de terremoto de companias priva-
das, por una parte por sus altos costos y por otra por
su baja disponibilidad. En ocasiones seguros para multi-
ples amenazas. Algunos combinan el seguro comercial
con el autoseguro o retencion. Otros tienen seguros
con un limite y lo restante lo asumen directamente.
También hay ciudades que han tenido un seguro para
la ciudad, por ejemplo Anaheim en California paga en-
tre US$ 1.0 y US$ 1.3 millones de délares anualmente
en cobertura para proteger sus propiedades, con un
limite de US$ 200 millones de seguro en una poliza
que cubre todos los riesgos. Cada edificio publico esta
asegurado. En algunos casos donde el seguro privado
no ha sido factible lo gobiernos locales han estableci-
do un pool de seguros que con algunos limites cubren
los costos de las emergencias, de reparacién e inclu-
so de otras obligaciones. Estos fondos de autoseguro
por riesgo en ocasiones son orientados hacia secto-
res especificos como escuelas u hospitales. Aunque el

seguro de terremoto no es comun bajo esta figura,
estos fondos estan en capacidad de obtener tasas muy
favorables en la obtencion de seguros de propiedad
debido a que comunmente ofrecen diversidad geogra-
fica y grandes portafolios. La retencion del riesgo es
también una opcién que para algunos resulta factible;
es decir el autoaseguro. Ejemplo de estos casos son
los de Nueva York y Texas y la ciudad de Los Angeles.
No obstante, algunos seguros han sido tomados para
un numero menor de instalaciones donde se ha re-
querido por la financiacion de bonos. El concepto mas
reciente que se ha discutido dentro del sector guber-
namental es la suscripcion de una minima cantidad de
cobertura de seguros de edificios como criterio para
la elegibilidad de fondos de asistencia publica desde el
nivel federal.

En relacion con las medidas de mitigacion para inunda-
ciones hay consenso que estas medidas son so6lo son
efectivas si se realizan a nivel de las comunidades lo-
cales dado que son los gobiernos locales los que tiene
la jurisdiccion sobre el suelo y sobre el desarrollo ur-
bano. En el caso de los Estados Unidos se han logrado
resultados sobresalientes al condicionar el apoyo de
FEMA y la posibilidad de obtener seguros, dependien-
do de la implementacion de medidas de mitigacion por
parte de las comunidades locales.

Para los tomadores de decisiones, sin duda, es muy
importante una buena informacion acerca de los cos-
tos econémicos y de los beneficios asociados con una
estrategia particular de reduccion de riesgo. Ellos ne-
cesitan, también, recomendaciones de qué tan facil o
dificil es implementar dicha estrategia, cuales serian
sus benéficos sociales y comunitarios, cudles sus efec-
tos indirectos, como la integracion de la comunidad al
desarrollo de los proyectos. Es importante mencionar,
que a menudo las agencias de gobierno necesitan ser
tratadas como corporaciones privadas en lo relacio-
nado con la evaluacion de las decisiones de gestion de
riesgos. En muchas ocasiones la administracién de la
ciudad es el mayor propietario de la tierra o, por ejem-
plo, una universidad puede ser la entidad mas impor-
tante de la ciudad;.por lo tanto, la informacion sobre
el no funcionamiento de la universidad podria ser de
especial importancia. En conclusion, las complejidades
asociadas con este proceso hacen que el establecer
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estrategias de reduccion, transferencia y retencion de
riesgos sea un reto actualmente.

En paises en desarrollo e incluso en paises desarrolla-
dos el papel del gobierno es definitivo ante la pregunta
que surge de si los seguros son el mejor mecanismo
para proveer proteccién financiera a la poblacion de
bajos ingresos. En los Estos Unidos, en el caso de las
inundaciones, se afirma que soélo logrando que obliga-
toriamente se realicen medidas de reduccién de riesgo
es posible pensar en la posibilidad de privatizar el se-
guro de inundaciones que esta a cargo del gobierno fe-
deral y que el seguro ademas sea realmente factible en
términos financieros. El refuerzo puede ser la mejor
opcién técnica para salvar vidas y reducir el dano, pero
puede ser prohibitivamente costoso. En ese caso, algu-
na complementariedad entre transferencia y refuerzo
puede ser lo mas factible. Relaciones de intercambio
entre costos de prevencion y de recuperacion post-
evento pueden orientar las decisiones de manejo del
riesgo financiero. Para lograr avanzar en esta direc-
cién es fundamental mejorar la comprension del papel
de los sectores y sus posibles problemas y limitacio-
nes; comunicar mejor la informacién de riesgo /costo/
beneficio y pensar desde una perspectiva “externa”
acerca del desarrollo de tecnologias innovadoras para
facilitar el manejo global del riesgo entre los sectores
involucrados.

El costo del dafno en el sector publico debido a fenéme-
nos naturales es un costo que puede ser muy alto para
los contribuyentes que pagan impuestos. Los funciona-
rios de las instituciones publicas deberian fomentar la
compra de seguros para cubrir las estructuras publicas
e invertir en medidas de reduccion de riesgo efectivas
desde el punto de vista de los costos. Un camino para
lograr este propésito es cambiar las legislaciones de

tal manera que sélo un bajo porcentaje de los dafios en
esas estructuras sea cubierto por lo fondos del gobier-
no para la recuperacion. Estos fondos, en lo posible,
deberian ser condicionados en su disponibilidad sélo
cuando los municipios implementen medidas eficientes
de reduccion de riesgos o mitigacion.

Otra alternativa es recaudar impuestos sobre las
propiedades de todos los residentes para cubrir las
pérdidas de las estructuras publicas en caso de desas-
tres. Esta es una figura de seguro basado en la comu-
nidad, en la cual todos los residentes pagan en forma
compartida una porcion del seguro en proporcion al
valor de su propiedad. Otro ejemplo es el cobro de
una fraccion sobre cada transaccion que se realice
en entidades financieras por parte de sus clientes.
En Colombia se ha implementado este tipo de me-
dida temporalmente (2/1000 que luego se aumentd
al 3/1000) y se ha planteado mantenerla permanen-
temente.

Otras propuestas han sido establecer el traslado de
una fraccion del impuesto al valor agregado de los
pagos de las pdlizas de seguros privados de cualquier
tipo, lo que permite recaudar fondos gubernamentales
complementarios. Si hay un sentimiento en los legis-
ladores que la responsabilidad de la recuperacion de
los desastres recae, en primera instancia, en el sector
privado o en el nivel local, entonces los seguros, los
incentivos, impuestos y la aplicaciéon efectiva de los co-
digos de construccion tendrian en el futuro un perfil
mas alto que hoy. Estos aspectos merecen, sin duda, un
serio estudio.

La figura 3 ilustra un diagrama general de una estruc-
tura de retencion y trasferencia del risgo considerando
diferentes posibles instrumentos disponibles.
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Figura 3: Diagrama general de una estructura de retencion y transferencia de riesgo
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Con este diagrama es posible observar la complemen-
tariedad existente entre los diferentes instrumentos o
alternativas. La primera capa (retencion) es responsabi-
lidad del Estado a través de fondos de reservas o prés-
tamos contingentes. La siguiente capa (transferencia)
constituye el valor de las pérdidas que se pueden trans-
ferir al sector asegurador/reasegurador. Las siguientes
capas de pérdidas (por debajo de la pérdida maxima
probable o PML) podrian ser llevadas a los mercados
de capitales. Las capas mas altas en la mayoria de los
casos podrian también ser cubiertas a través de cré-
ditos con organismos multilaterales. Para retener los
recursos presupuestales correspondientes al pago de
primas de seguros es necesario realizar acuerdos con
las entidades nacionales. El aseguramiento conjunto de
todas las entidades a través, por ejemplo, de un fondo
nacional de desastres o de calamidades, generaria una
economia de escala que se podria reflejar en el valor
de la prima. Como ya se menciono, en los mercados
de capitales existen dos categorias basicas de instru-
mentos de financiacion y transferencia de riesgo: titulos
de renta fija (cat bonds) y derivados (opciones, swaps).
Estos titulos actualmente son emitidos por grandes em-
presas aseguradoras o reaseguradotas (Swiss Re, AON,
entre otras) y su monto de emision ha sido hasta ahora
relativamente alto. En cuanto al primer tipo de titulos,

el mercado ha mostrado alta transabilidad. Caso con-
trario ocurre con los derivados y opciones, los cuales
han tenido bajos niveles de transabilidad, razén por la
cual han dejado de circular en mercados como el Catas-
trophe Risk Exchange (CATEX).

5. EL RIESGO ASUMIDO
POR DIFERENTES SECTORES

La percepcion del riesgo de pérdidas por desastre y la
aversion al mismo varian de un sector a otro, aceptando
como sector un conjunto amplio de la comunidad. Usual-
mente, la informacion y el tipo de decisiones que se to-
man con respecto a la reduccién o mitigacion del riesgo
varia segln factores internos y externos a dichos grupos.
A continuacién se resumen algunos aspectos caracteris-
ticos de algunos sectores y mas adelante se hace mencion
especifica al sector gobierno debido a su relevancia.

5.1 Propietarios de vivienda
y sector hipotecario

Sin duda, uno de los grupos sociales que en primera ins-
tancia soporta el riesgo por fenédmenos peligrosos, es el
grupo constituido por los propietarios de residencias,
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arrendadores y propietarios de edificios multifamiliares
en las areas propensas. Para la mayoria de las personas
la propiedad de vivienda es probablemente su mayor
inversion y, con la inversion que se ha hecho en ella,
los propietarios estan soportando el riesgo de su pér-
dida potencial. El riesgo puede ser reducido, a través
de medidas de mitigacion, o transferido, a través de la
diversificacion de la propiedad, el seguro y las hipote-
cas. Los arrendadores usualmente soportan el riesgo
mas directamente puesto que ellos no tienen mucha
opcion de llevar a cabo medidas de reduccion o miti-
gacion y pueden solamente transferir el riesgo a través
de los seguros. Infortunadamente, se reconoce que en
la actualidad los propietarios de bienes, en general, han
mostrado poca inclinacion a realizar gastos en medi-
das de mitigacion voluntariamente. Por esta razén se
ha concluido que se necesitan incentivos econémicos
para fomentar la adopcion de las medidas de preven-
cion. Aunque los seguros no se consideran una medida
de prevencion-mitigacion propiamente dicha, el disefo
de un programa integral de seguros, como se han dicho,
podria fomentar la adopcion estas medidas a través de
incentivos como la reduccion de primas y bajos deduci-
bles. Los propietarios de vivienda y de negocios peque-
fios, infortunadamente, tienden a rechazar el destinar
recursos, muchas veces escasos, para la mitigacion en
general. A menudo disciernen que los beneficios direc-
tos de los costos asumidos (i.e. el retorno de la inver-
sién) se materializa sélo cuando el evento ocurre y la
propiedad experimenta dafios menores.

El impacto agregado en términos de pérdida de vivien-
da, desempleo, abandono de la propiedad, el costo de
servicios publicos, etc. son costos sociales y econémi-
cos soportados, en general, por el sistema social y por
lo tanto requiere de asistencia financiera directa del
gobierno. Reducir el riesgo o los danos potenciales en
los edificios publicos en donde se prestan servicios o se
realizan funciones sociales es por lo tanto un benéfico
directo no solo para el sector gobierno sino para el pa-
blico que paga los impuestos. Cuando el riesgo privado
llega a ser un riesgo publico o social, la reduccion del
riesgo o mitigacion a través tanto de la accion (privada)
voluntaria y la gubernamental (publica) requiere de una
regulacion que por una parte impulse la prevencion y le
dé consistencia. Dos aspectos fundamentales que de-
ben analizarse son:

* ;Qué factores o incentivos son necesarios para
motivar a los propietarios de bienes privados a
involucrarse en acciones de mitigacion voluntaria
para reducir los riesgos por fenébmenos naturales,
en particular, eventos de baja probabilidad y altas
consecuencias!

* ;De quién es la responsabilidad de realizar medidas
de reduccién de riesgos por fenomenos naturales
peligrosos!? Interpretandose, en primera instancia,
que corresponden a una serie de decisiones indi-
viduales privadas y, en segunda instancia, como un
problema publico que requiere de la intervencion
del sector publico (i.e. ;donde se encuentra el um-
bral a partir del cual el gobierno debe definir los
estandares basicos de la prevencion-mitigacion de
los fenomenos naturales?)

Para dar respuesta a estas preguntas se necesita una gran
comprension de los riesgos que imponen las amenazas
naturales tanto para el sector publico y privado, del costo
y la eficacia de las alternativas de mitigacién o reduccion,
de las percepciones de riesgo por parte de los diferentes
actores o sectores sociales y de los factores fundamen-
tales que se requieren para motivar un comportamiento
encaminado hacia la reduccion del riesgo.

El sector hipotecario con el de seguros y el de merca-
dos de capitales provee un mecanismo para la transfe-
rencia de riesgos. Los bancos hipotecarios tipicamente
no retienen, en realidad, mucho riesgo dado que, en la
mayoria de los paises donde existe esta actividad, las
entidades hipotecarias venden la mayoria de sus présta-
mos. Los compradores soportan, por lo tanto, el riesgo
en muchos de sus portafolios. Estos compradores, co-
nocidos como el mercado secundario de hipotecas, en
consecuencia retienen el riesgo asociado puesto que,
como se senalo, son instituciones financieras que com-
pran la mayoria de las hipotecas.

Una situacion preocupante, es que al intenta hacer la
compra de una casa usada, es comUn que la inspeccion
para facilitar el préstamo no incluye ninguna evaluacion
del bien, por ejemplo, desde el punto de vista sismico.
Algunos propietarios indican que si quien les va a pres-
tar el dinero para adquirir la propiedad no reconoce ese
riesgo jpor qué si lo tienen que hacer los compradores?
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El problema es que para los prestamistas este riesgo
usualmente no es muy importante comparado con otros
riesgos. Los terremotos mayores que han sido tragicos
eventos para los propietarios, por ejemplo, por lo que
un numero importante de propietarios se ve forzado a
dejar el préstamo y la propiedad, pero la pérdida ha sido
minuscula si se le compara con el tamafo de la industria
hipotecaria y el riesgo de crédito o no pago.

5.2 Pequefios negocios y corporaciones

Varias caracteristicas surgen en el caso de los peque-
nos negocios. Dado que es un importante sector de la
economia preocupa mucho como puede lograr sobrevi-
vir después de un desastre. La preocupacion es mayor,
porque infortunadamente los propietarios de empresas
pequenas y medianas (como lo son la mayoria de las
existentes en paises en desarrollo) destinan pocos de
sus ingresos para invertir en medidas preventivas y no
tienen usualmente personal dedicado al manejo de ries-
gos en general. Por otra parte tampoco tienen la misma
libertad de negociar coberturas de seguros, como si la
tiene los grandes negocios o corporaciones, y sus op-
ciones de diversificacion son muy limitadas. En conse-
cuencia, el riesgo soportado por los pequenos negocios
y establecimientos comerciales es importante y se tra-
duce principalmente, aparte de los danos, en el impacto
que significa la interrupcién del negocio, que como tal
es considerado un riesgo indirecto.

Por otra parte las corporaciones o grandes empresas,
usualmente, si cuentan con recursos para invertir en
decisiones asociadas con el riesgo y han tenido en cuen-
ta en sus decisiones gerenciales el cbmo manejar mejor
dicho riesgo. Entre el espectro de posibles decisiones
las corporaciones evaltan alternativas que van desde la
relocalizacion, el abandono después del desastre, espe-
rar el evento y llevar a cabo la reparacion y rehabilita-
cion, hasta alternativas de transferir el riesgo al merca-
do asegurador y llevar cabo medidas anticipadas de pre-
vencion o mitigacion. El riesgo para las corporaciones o
grandes compaifiias no sélo incluyen el dafio potencial
de los edificios sino sus contenidos e inventarios, la
posibilidad de interrupcion del negocio debido al dano
fisico del inmueble, los danos en los alrededores o en la
region, e incluso el daino en los proveedores o clientes.
Sin duda, en este caso, la posibilidad de la interrupcion

del negocio es el aspecto de mayor consideracion en la
evaluacion del riesgo financiero debido a la manifesta-
cion de fendmenos naturales peligrosos.

5.3 Infraestructura de servicios publicos

Las empresas de servicios publicos soportan riesgo en
caso de eventos peligrosos de la naturaleza dado que
aparte de contar con edificios de oficinas, bodegas, ta-
lleres, etc., sus servicios se basan en sistemas de redes
masivas constituidas por innumerables componentes
que estan dispersos en un espacio geografico amplio
con dependencia funcional, es decir interconectados
para desempenar en conjunto su funcion. Estas empre-
sas a diferencias de otras corporaciones tienen restric-
ciones de localizacion (i.e. deben estar donde estan) y
por lo tanto no tienen la opcion de cierta diversifica-
cion de sus riesgos. En general, la reduccion del riesgo
mediante medidas preventivas y la transferencia son las
dos alternativas fundamentales que tiene este sector
para el manejo del riesgo. Ahora bien, en general, los
sistemas de lineas vitales tradicionalmente han sido ma-
nejados desde el ambito del sector publico y aunque se
han realizado ampliamente procesos de privatizacion y
el sector privado mas recientemente ha ofrecido opcio-
nes, en muchos paises alin se conserva que este tipo de
servicios siga siendo administrado por el gobierno. La
mayoria de esta infraestructura no ha sido asegurada y
ha sido caracteristico que el riesgo sea retenido practi-
camente en su totalidad.

También, es importante indicar que en los paises en desa-
rrollo, a menudo, no es posible asegurar ciertos edificios,
puentes, vias, etc. debido a que no han sido construidos
siguiendo las prescripciones de disefno y construccion de
los codigos y las normativas sismorresistentes, por ejem-
plo. Esto hace que ciertas obras no pueden ser cubiertas
por el seguro o no es econdmicamente factible. Estructu-
ras pobremente disenadas y construidas han sido grave-
mente danadas incluso por fenémenos naturales meno-
res y se han tenido que reconstruir reiterativamente con
un incremento de la inversion inicial del orden del 20% al
30%. Incrementos con los cuales se hubiera podido pro-
teger la inversion para todos los eventos y multiples de-
sastres. La historia, posiblemente apocrifa, es decir que
el puente ha sido reconstruido siete veces (cada vez con
financiacion externa). El Unico beneficiado en este caso
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ha sido la firma de construccién que mantuvo el precio
mas bajo (y posiblemente la mas baja calidad) para poder
ganarse la licitacion.

6. PROGRAMAS INTEGRALES DE GESTION
DE RIESGOS

En el disefio de un programa de gestion de riesgos sur-
gen dos preguntas centrales que deben responderse
apropiadamente y de lo cual depende el proceso de
toma de decisiones:

* ;Quién deberia asumir el costo de hacer seguras
las comunidades que estan expuestas a peligros o
amenazas?

* ;Quién deberia pagar por las pérdidas que se cau-
san cuando ocurre un desastre?

Hay dos criterios que normalmente se utilizan para res-
ponder estas preguntas: la eficiencia y la equidad. Como
eficiencia se puede entender la adecuada localizacion de
los recursos econémicos para maximizar el bienestar
y la calidad de vida de la sociedad. La calidad de vida
esta definida por la ciudadania y por lo tanto varia de
una entidad politica a otra. Una sociedad que cree que
cada ciudadano deberia compartir las pérdidas de las
victimas de los desastres puede encontrar que los im-
puestos son el instrumento de politica mas eficiente
para generar la renta necesaria para cubrir esos costos.
Si, por otra parte, la sociedad cree que cada persona
individualmente deberia ser responsable de asumir su
propio gravamen por riesgos naturales, entonces algu-
na forma de seguro, con tasas variables basadas en los
riesgos involucrados, puede ser el medio mas apropiado
para cubrir los costos de los desastres. La equidad se re-
fiere a la preocupacion por el bienestar y la distribucion
de los recursos. Una distribucion equitativa de recursos
puede significar el tratamiento especial de ciertos indi-
viduos o grupos de personas a expensas de otros. Aho-
ra bien, lo que puede en un momento ser visto como
equitativo, por ejemplo inmediatamente después de un
desastre, puede ser visto como ineficiente en una pers-
pectiva a largo plazo, si mucha gente sufre los danos
de manera continua. Por ejemplo, si a las victimas no
aseguradas de un desastre se les garantiza subvencio-

nes y préstamos con bajos intereses para que rehabili-
ten o reconstruyan sus propiedades de nuevo en areas
propensas al peligro, quienes pagan impuestos estarian
obligados a tener cada vez mayores gravamenes para
atender las victimas de los futuros desastres. Es decir,
lo que puede ser visto como equitativo después de un
desastre podria ser visto como ineficiente desde una
perspectiva sostenible a largo plazo.

El seguro privado puede ser una parte importante de
programas de gestion de riesgos pero requiere de una
reorientacion de su rol, en relacién tanto con la pre-
vencion como del cubrimiento de los dafios a causa de
desastres. Si se piensa ampliamente acerca de como el
seguro puede ayudar a enfrentar estos riesgos en el fu-
turo, debido al avance de la tecnologia para analizar los
datos y debido a la reciente disponibilidad del mercado
de capitales para fondear el reaseguro tradicional com-
plementario, se podria esperar que muy pronto seria
factible el diseno de programas novedosos y efectivos.
Los avances de la ciencia y la ingenieria, ahora mas que
nunca, sugieren que es factible establecer una estrategia
que permita que los seguros jueguen un rol muy efec-
tivo desde el punto de vista de la politica publica y el
desarrollo social. Un programa de gestion de riesgos de
este tipo podria desarrollarse cuidadosamente tenien-
do en cuenta los siguientes aspectos:

a) El mejoramiento de las estimaciones de riesgo
b) La auditoria y la inspeccion de propiedades

c) El énfasis en la aplicacion real de los codigos
de construccién

d) Promover incentivos econéomicos
para la mitigacion

e) Ampliar la proteccion contra las pérdidas
por catastrofe.

En general, todos los aspectos antes mencionados son
facilmente entendibles y obvios, pero la promocion
de incentivos econdémicos es quizas el aspecto que no
siempre es facil visualizar. La figura 4 ilustra el porqué el
no modificar el valor la prima desincentiva la realizacién
de medidas de mitigacion.
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Figura 4: Desestimulo de la mitigacién por la
no reduccién de la prima.

Un ejemplo que ilustre este tipo de medida es el si-
guiente: Consideremos que el costo de aplicar una me-
did a de reduccion del riesgo en un sitio es de US$1,500
dolares. Si una muy buena estimacion de especialistas
en terremotos indica que la probabilidad de un terre-
moto es de /100 y la reduccién de la perdida debido a
esta inversion es $27,500 dodlares, entonces el beneficio
anual esperado es de $275 dolares. Un préstamo que
la aseguradora podria promover a través de un banco
u otra institucion financiera, a 20 afios por US$ 1,500
dolares, con una tasa de interés anual del 10% resultaria
en pagos de $145 dolares por ano. Si la reduccion de la
prima anual del seguro refleja los beneficios de la me-
dida de reduccion de riesgos (i.e. $275 ddlares), enton-
ces el propietario de vivienda asegurado tendria un mas
bajo valor total de pagos por la inversién en mitigacion
comparado con no haber llevado a cabo la medida.

Este ejemplo refleja también la robustez de la estima-
cion del riesgo que haria deseable para el propietario
asegurado tomar préstamos a largo plazo para miti-
gacion. Incluso, en caso de que la probabilidad anual
del sismo sea tan baja como 1/189, el propietario es-
taria dispuesto a tomar préstamo. (Si la probabilidad
del sismo fuese 1/189, la reduccién de la prima anual
seria de $145 dolares, lo mismo que el pago anual del
préstamo). De la misma manera, si la probabilidad
fuese conocida, como /100, entonces la reduccion
de la pérdida por la mitigacién podria ser tan baja
como $14,500 ddlares y el préstamo podria ser adn

costo

atractivo por los beneficios de reducir la prima de
seguros. La figura 5 ilustra como la reduccion de la
prima de riesgo puede estimular la inversion en las
medidas de prevencién y mitigacion.
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Figura 5. Incentivo a la mitigacion debido
a la reduccion de la prima.

Muchas viviendas deficientemente construidas de fa-
milias pobres de muy bajos ingresos que no pueden
asumir los costos de las medidas de mitigacién o los
costos de reconstruccion sufriran danos en su vivienda
por fenomenos naturales. Consideraciones de equidad
argumentan proveer a este grupo con préstamos a muy
bajos intereses o subvenciones, asi que puedan tanto
adoptar efectivas medidas de reduccion de riesgos o
relocalizarse a un area segura. Puesto que las victimas
de bajos ingresos son lo que mas posiblemente reciban
asistencia del gobierno para cubrir sus pérdidas no ase-
guradas después de un desastre, el subsidio de estas
medidas de mitigacion puede también justificarse en te-
rrenos de la eficiencia. Al respecto quedaria la pregun-
ta de ;cuales podrian ser las mejores alternativas para
proveer subsidios a las familias de bajos ingresos para
fomentar en ellos la adopcion de medidas efectivas de
reduccion de riesgo?

Para concluir, es importante hacer énfasis que el aumen-
to del subsidio, obtenido del pago de impuestos, le resta
importancia al rol que el seguro privado podria tener en
la cobertura de los dafos asociados con los desastres. En
el largo plazo, estos subsidios a grupos especiales podrian
mantenerse en forma exitosa bajo alguna figura de segu-
ro social. Si la preocupacion publica es genuina, con el
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aumento de los costos de los desastres naturales, como
se cree hoy en dia, un buen sistema de seguros con ta-
sas diferenciales, basadas en el riesgo real podria servir
de piedra angular para un programa integral de gestién
de riesgos. Los aseguradores podrian orientar el manejo
de los problemas de riesgo desde una perspectiva inte-
gral y de una manera mas constructiva solo a través de
esfuerzos conjuntos con otros actores de la gestion y
mediante estrategias que combinen el seguro con incen-
tivos monetarios, sanciones, créditos fiscales, cddigos de
construccion bien aplicados y regulaciones de usos del
suelo. Por otra parte, la efectividad de la implementacion
de medidas de reduccion de riesgos o mitigacion, como
la efectiva aplicacion de los codigos de construccion y de
los reglamentos de usos del suelo dependen de la “capa-
cidad institucional” del gobierno tanto en el nivel local,
provincial y nacional. Por lo tanto, sélo fortaleciendo la
capacidad y organizacion institucional para la gestién de
riesgos se puede partir de una buena base que permita
asumir el reto o desafio de lograr resultados efectivos en
la convergencia del sector publico y privado en el propo-
sito de reducir el riesgo y los futuros desastres.

1. EFECTO DE LOS DESASTRES EXTREMOS
SOBRE LATASA DE CRECIMIENTOY LA
SOSTENIBILIDAD DE LAS FINANZAS
PUBLICAS

La implementacion de una estrategia financiera 6ptima
para el manejo de los desastres requiere tener presentes
las restricciones institucionales y de recursos que enfren-
tan una administracion en el corto y en el mediano plazo.
En primer lugar, es necesario discutir el contexto nacio-
nal en el cual se disena la politica fiscal y los efectos que
puede tener un evento catastrofico de alta intensidad
sobre los ingresos y los gastos del gobierno en cuestion.
La responsabilidad fiscal del gobierno central o de los
gobiernos subnacionales debe cumplir con una serie de
requerimientos financieros y de sostenibilidad de la deu-
da publica que limitan sus grados de libertad y de accion.
Usualmente se establece para la administracién central
y las administraciones territoriales un “Marco Fiscal de

Mediano y Largo Plazo”, el cual sera el punto de referen-
cia para la evaluacion de la sostenibilidad de politica fiscal
con un horizonte que puede variar, pero que para efectos
de este documento se emplea el de 10 anos. La toma de
decisiones sobre los ingresos, los gastos y la deuda publi-
ca debe mantenerse alineada con las proyecciones y los
supuestos contenidos en el “Marco Fiscal”.

En este sentido, el objetivo mas importante de este ins-
trumento es lograr que los presupuestos anuales sigan
lineamientos precisos, especificos y coherentes con la
regla basica de convergencia de las finanzas publicas,
segun la cual el valor presente de los superavit prima-
rios debe igualar a la deuda inicial; esto requiere que
el gobierno compense sus excesos de gasto por medio
de aumentos en los ingresos netos de intereses en el
mediano y largo plazo. En general, el contenido del plan
financiero contempla el balance fiscal de la administra-
cion publica, supuestos econémicos usuales para la pro-
yeccion de los ingresos, los gastos y la deuda publica.
Por otra parte, el documento debe tener una relacion
completa de los llamados “pasivos contingentes”. El ob-
jetivo de este aparte es complementar el anlisis de la
sostenibilidad de las finanzas publicas del gobierno, in-
troduciendo los efectos que puede tener un desastre
extremo sobre la tasa de crecimiento del pais (region,
estado, departamento o ciudad motivo de andlisis) y
los ingresos tributarios. Es importante tener presente
las proyecciones del Marco Fiscal de Mediano y Largo
Plazo, con el fin de hacer explicitos los “pasivos contin-
gentes” del gobierno y asi contribuir a la transparencia
de la informacion publica y a toma de conciencia por
parte de las autoridades para adelantar acciones con el
fin de proveer los recursos que permitan hacer frente a
dichos eventos sin amenazar la sostenibilidad fiscal.

7.1 Impacto sobre la tasa de crecimiento
y los ingresos tributarios

Un punto de partida para analizar el impacto negativo
sobre la tasa de crecimiento del PIB de un evento catas-
trofico es el trabajo de Albala-Bertrand (1993)'. Este
autor construye un marco analitico simple que permite

10 J.M.Albala-Bertrand. (1993).“Natural Disaster Situations and Growth:A Macroeconomic Model for Sudden Disaster”,World Development,Vol. 21,

pp. 1417-1434.
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estimar un rango razonable para las pérdidas en tér-
minos de puntos porcentuales de crecimiento del PIB
ocasionadas por un desastre.

Se deben distinguir dos tipos de efectos. El primero
sobre el stock de capital y el segundo sobre los flujos
macroeconémicos. Un evento de alta intensidad puede
destruir gran parte de la capacidad productiva de una
ciudad o regién. Por ejemplo, capital fijo de las empre-
sas, unidades habitacionales de los hogares, infraestruc-
tura publica, capital humano y capital social. Todo ello
se refleja en un ajuste negativo en la tasa de crecimien-
to de la economia. También se han identificado otras
consecuencias negativas que pueden derivarse de situa-
ciones de emergencia y desastre. En una sociedad con
problemas de altos indices de pobreza y concentracién
del ingreso, un choque negativo que destruya los patri-
monios exiguos de las personas de escasos recursos y
afecte su capacidad para generar ingresos puede condu-
cir a desordenes politicos y problemas de gobernabili-
dad. Todo ello destruye la confianza social y la toma de
riesgo por parte de los inversionistas, lo cual finalmente
profundizaria los costos econémicos y sociales (Cooper
y Olson, 1998). Aunque es importante tener una idea
cuantitativa de todos los costos del desastre, los mode-
los alin estan en desarrollo. Estos modelos emplean cal-
culos sobre las pérdidas en términos de stock de capital,
y en general comparten algunos parametros:

|. Los efectos del desastre se localizan en un area
delimitada, es decir, no afectan a todo el territorio
de la misma manera o en igual magnitud.

2. No todos los agentes son afectados de la misma
manera por el evento natural. De hecho, el capital
menos productivo y las familias mas pobres y con
menor capital humano sufriran los mayores dafos.

3. No todos los tipos de capital son afectados de ma-
nera igual. En realidad, el capital menos productivo
sufrira las mayores consecuencias.

4. La tasa de crecimiento y de inflacion de largo plazo
no se vera afectada por el desastre. Este supuesto

se puede derivar de los modelos convencionales
de crecimiento exégeno (Okuyama, 2003)'".

5. Los grandes desastres son eventos de muy baja fre-
cuencia.

Estos modelos permiten calcular la caida esperada en
la tasa de crecimiento para lo cual se hace necesario
reconocer los siguientes factores:

* Las pérdidas de los desastres no se concentran
Unicamente en el capital

* Las pérdidas estimadas de capital son calculadas a
su costo de reposiciéon en el mercado

* El capital es heterogéneo, por tanto, el efecto del
desastre es diferencial entre tipos de

* capital

* El capital también es heterogéneo dentro de cada
tipo de capital

* El crecimiento del producto no depende Unica-
mente del stock de capital.

La primera determinacion consiste en estimar las pérdi-
das potenciales por el desastre incluyendo la pérdida de
capital y la pérdida en produccién corriente, asi como
la tasa de depreciacion y el costo de reposicion. Final-
mente, como el crecimiento no depende Unicamente
del capital, sino que también contribuyen otros facto-
res, como el trabajo, el capital humano, etc., el modelo
debe incluir factores adicionales que optimizan los re-
sultados.

7.2 Gasto minimo compensatorio
para suavizar el efecto del desastre

En el acapite anterior se derivé el intervalo para las pér-
didas de ingresos tributarios. Ahora es necesario hacer
una estimacion del gasto de reposicion que el gobierno
debe realizar para compensar las pérdidas del desastre.

Il Okuyama Yasuhide (2003).“Economics of Natural Disasters.A Critical Review”, Research Paper 2003-12,Virginia University. También, IDEA (2005).
Indicators of Disaster Risk and Risk Management, Universidad Nacional de Colombia y Inter-American Development Bank, Bogota Colombia.
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Ello complementa el andlisis de las presiones fiscales en
el corto plazo que se verian reflejadas en la dindmica
de la deuda de las autoridades para manejar sus pasivos
en el mediano y largo plazo. Se asumen para ello los
siguientes supuestos:

* Cualquier gasto adicional mas alla de la emergencia
es de reconstruccion de infraestructura publica y
privada

* Lainversion de reconstruccion es gasto autbnomo
de capital

» Existe capacidad sub-utilizada en los sectores de
construccion

A partir de estos supuestos, se puede acudir al modelo
mas simple del multiplicador para determinar el gasto
de inversion. Dado que el gobierno sélo debe compro-
meterse con un porcentaje de las pérdidas, es decir, las
ocasionadas a la infraestructura publica y a los hogares
pobres de mas bajos estratos socioeconémicos, es ne-
cesario introducir elementos de ajuste en los calculos,
igual que por el hecho de que parte del gasto se filtrara
a otras regiones del pais, reduciéndose el potencial de
la demanda auténoma.

Las estimaciones incluyen datos sobre una economia
abierta de un territorio con pago de impuestos como la
propension a ahorrar, la tasa tributaria y la propension a
importar, obteniéndose los niveles minimos y maximos
de aumento de inversion del territorio en estudio y a
su vez permite determinar el gasto adicional maximo y
minimo que debera realizar después de la emergencia.
Ello junto con la caida de ingresos mostrara la vulne-
rabilidad fiscal del gobierno. Se asumira que el déficit
fiscal generado por el desastre se financia con deuda, y
a partir de la identidad presupuestal intertemporal del
gobierno, se infiere que la deuda publica se incrementa
en la misma proporcion.

7.3 Reasignacion del gasto en caso de desastre
esquema financiero para el manejo de de-
sastres extremos: un enfoque de portafolio

En este acapite se describe un modelo de financiamiento
sencillo que permite identificar la necesidad de recursos

internos para hacer frente a los costos de reconstruc-
cion de un desastre natural. Adicionalmente se propo-
ne la solucién de un problema de optimizacion sencillo
para determinar la reasignacién de gasto publico que
minimiza la pérdida social.

Determinar el monto de recursos que se puede obte-
ner por reasignacion implica conocer detalladamente
el proceso presupuestal. Es decir, las normas e insti-
tuciones que definen la politica fiscal. Se debe tener en
cuenta que el presupuesto de un determinado ano debe
tratar con apropiaciones que por diversos motivos co-
rresponden a vigencias pasadas. Este hecho hace que
sea necesario tener en cuenta este aspecto para de-
terminar el gasto discrecional (inversion) que se pueda
reasignar en un momento dado. El proceso se puede
subdividir en las siguientes etapas:

I. Apropiaciones: pueden ser modificadas durante
el ano fiscal, pueden ser aumentadas, reducidas o
transferirse entre partidas.

2. Compromisos: cuando se suscriben contratos
formales.

3. Obligaciones: cuando el trabajo se ha terminado y
se entregan los bienes y servicios, y se emiten las
facturas respectivas

4. Pagos: cuando se emiten los cheques
5. Efectivo: cuando se cobren los cheques

Al finalizar un ano fiscal, no todos los trabajos estan
culminados, es decir, se han generado compromisos
pero no obligaciones, a estos rubros se les denomina
en algunos paises “reservas de apropiacion”, las cuales
mantienen su vigencia para el siguiente periodo. En los
otros casos, cuando los trabajos se terminaron y se en-
tregaron pero los cheques no se han girado, se acumu-
lan “cuentas por pagar” que se mantienen vigentes para
el siguiente ano fiscal. Este rubro se denomina deuda
flotante. La acumulacién intertemporal de esas obliga-
ciones restringe los grados de libertad de las autori-
dades territoriales. Finalmente, se tienen las vigencias
futuras, que consisten en autorizaciones de compromi-
sos de proyectos que duran mas de un periodo fiscal
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(inversiones en servicios, infraestructura fisica y otros).
De alli que para determinar el monto de gasto discre-
cional se deben tener en cuenta (sustraer) estos items
del presupuesto de gasto:

Gasto Total Gasto de Funcionamiento - Amortizaciones
- intereses de deuda privada (interna y externa) - deuda
flotante = Gastos de Inversion + Vigencias futuras.

Asi se propone que sean el gasto en inversion mas las
vigencias futuras los rubros que se deberian reasignar
en caso que se requieran para atender los costos de un
desastre natural.

Las autoridades tienen que definir la mejor manera de
reasignar el gasto publico para cubrir los costos de re-
construccion financiados con recursos internos. Una
manera sencilla de resolver el problema es minimizar el
costo de oportunidad de cambiar el destino del gasto
de inversion sujeto a una tecnologia Coob Douglas que
permite transformar recursos publicos en inversion de
reconstruccion.

Si bien es cierto que el disefio de una estrategia op-
tima para el manejo de contingencias negativas como
la ocurrencia de un gran terremoto o de un huracan
en zonas densamente pobladas caracterizadas por la
existencia de fuertes enlaces inter-industriales, exi-
gen una combinacion de acciones ex-ante -como lo
son la mitigacion y la prevencion- y politicas ex-post
-orientadas a la atencion de las victimas y a la recons-
truccion de las zonas afectadas-, no por ello se debe
desconocer el papel de los mercados y los mecanis-
mos financieros y de aseguramiento en el paquete
de opciones disponibles para reducir o compensar
las pérdidas ocasionadas por los desastres naturales.
Como lo reconoce Robert Shiller, “los riesgos de los
megadesastres se pueden manejar con los mercados
financieros privados, siempre y cuando éstos logren
obtener toda la atencion e interés de los inversionis-
tas de cartera”. De hecho, se ha logrado establecer
que después del Katrina, se emitieron cerca de 2.1
mil millones de dolares en bonos de catastrofe en los
mercados bursatiles. En este sentido, la retencion y
transferencia de riesgos es un componente sustancial
en cualquier programa de gestion de riesgos (o de
prevencion y atencion de desastres), maxime cuando

se reconoce que un Gobierno como cualquier otro
agente esta sujeto a una serie de restricciones finan-
cieras e institucionales. De una parte, las politicas de
gasto deben cumplir con la llamada restriccion inter-
temporal del gobierno, es decir, la condicion segln
la cual el valor presente de los superavit primarios
debe ser igual a los saldos de la deuda inicial. Con
ello se quiere decir que la administracion no puede
acumular saldos de deuda crecientes por periodos
prolongados, pues los mercados entienden que tarde
o temprano el desbalance debe corregirse, lo cual
puede reflejarse en un aumento del riesgo de que el
gobierno incumpla sus obligaciones y termine por re-
pudiar la deuda. Por otra parte, existen reglas y nor-
mas nacionales y de manejo fiscal que un gobierno no
puede evadir. En este sentido, se pretende reconocer
que los “recursos” son “escasos” y que la autonomia
de los gobiernos subnacionales tiene limite. En este
contexto, es necesario que las autoridades respon-
dan una serie de interrogantes con el fin de cumplir
con su objetivo, minimizar los costos sobre el bienes-
tar social en caso de desastres, y por el otro, lo haga
de manera consistente, sin amenazar la estabilidad
financiera y la sostenibilidad de la politica fiscal.

El primer interrogante que se debe responder tiene
que ver con el alcance de la accion del gobierno, es
decir, con su responsabilidad constitucional frente a
los ciudadanos. La prioridad de la accion del Estado
debiera estar con las personas mas pobres y vulne-
rables de la sociedad. Por supuesto, en una situacion
de desastre es posible que el nimero de hogares bajo
esta condicion aumente dramaticamente y el gobier-
no deba atender sus necesidades. De todos modos, es
importante establecer algunos criterios minimos que
permitan disefar un esquema viable y equitativo para
afrontar de manera eficiente una contingencia adver-
sa sobre la sociedad. En segundo término, se requiere
que las autoridades elijan los instrumentos para dise-
nar el esquema de intervencién. Al respecto, vale la
pena senalar que de lo que se trata es que se cumplan
algunas reglas basicas del disefio de la politica 6ptima.
Por ejemplo, que el nimero de objetivos sea igual al
ndmero de instrumentos linealmente independientes.
A continuacion se desarrollan estas ideas y se presen-
ta el esquema financiero para el manejo de “grandes”
desastres causado por eventos extremos.
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7.4 Responsabilidad residual: un marco
coherente de analisis

En muchas circunstancias es practicamente imposible
determinar la asignacion de costos y beneficios de ma-
nera optima. En eventos como las inundaciones y los
terremotos es posible que sectores de la poblacion
que antes de producirse la catastrofe no eran objeto
de la politica social, terminen perdiendo su patrimonio
y caigan en condiciones de pobreza. Un utilitarista de-
fenderia la subsidiaridad del Estado en esta situacion'?
Asi las cosas, la responsabilidad de los gobiernos puede
extenderse dependiendo de la gravedad del evento y de
las externalidades negativas que se generen como con-
secuencia del desastre. En este sentido, es importante
establecer un marco coherente que permita determinar
rigurosamente la compatibilidad de los equilibrios ma-
croecondémicos con las decisiones y responsabilidades
de cada uno de los agentes de la economia. En este aca-
pite se presenta dicho esquema conceptual'.

Para efectos de este documento se definen los siguien-
tes agentes: los hogares, las empresas, el Estado, el Go-
bierno (nacional, estatal, departamental o municipal), el
sector externo y las companias de seguros. Los hoga-
res toman decisiones de oferta de trabajo, consumo-
ahorro, aseguramiento de sus activos y portafolio. Las
empresas son las duenas del capital y contratan trabajo
para producir bienes y servicios; invierten para aumen-
tar la capacidad productiva de la economia y adquieren
seguros contra terremoto e inundaciones por ejemplo.
El Estado y el Gobierno reciben transferencias de las
empresas en forma de impuestos, realizan gasto pu-
blico, otorgan subsidios, compran polizas de seguros
contra terremotos e inundaciones. El Estado emite
pasivos monetarios y no monetarios, el Gobierno sélo
emite pasivos no monetarios. Las compafias de seguros
cobran las primas de los seguros y atienden los pagos
sobre las pérdidas de los hogares, el Estado y las em-
presas. El sector externo realiza donaciones y otorga
créditos al gobierno nacional. Finalmente, la naturale-

12 Amartya Sen (2002). Desarrollo y Libertad, Planeta.

I3 Se adapta un esquema presentado para el DNP y Banco Mundial (2005).
14 Edmond Malinvaud (1986). Teoria Macroeconémica, Alianza Editorial.

za, cuya accién ‘“ciega” infringe pérdidas a los agentes
por concepto de desastres causados, en este caso, por
terremotos e inundaciones. Ahora bien, “Las operacio-
nes en que se ocupan los agentes deben ser coherentes
entre si. Esta exigencia, que siempre habra que tener
muy presente, podra traducirse explicitamente por una
contabilidad econémica de conjunta planteada en térmi-
nos abstractos”'.

El marco contable permite ver como un evento catas-
trofico afecta el crecimiento de largo plazo de la econo-
mia. Si por alguna razén, las pérdidas de capital ocasio-
nadas por un terremoto o una gran inundacion superan
el ahorro global, el stock de capital del pais se reduce,
es decir, se presenta una inversién neta negativa. De
todos modos, es importante observar que incluso cuan-
do se cuenta con las compensaciones financieras y el
ahorro necesario para cubrir las pérdidas, la dinamica
de la acumulacién de capital a nivel global se desacelera.
Esto se observa con claridad cuando se asigna el valor
de cero a las pérdidas por terremoto e inundacién. En
este caso, es obvio que el nivel de inversion neta es mu-
cho mayor, lo cual se refleja en un ritmo de crecimiento
mas alto.

Para determinar la responsabilidad residual del Esta-
do y del Gobierno es conveniente concentrarse en las
cuentas de flujos de los hogares. Los hogares enfren-
tan las pérdidas de los desastres naturales netas de
donaciones y pago de seguros por medio de ajustes
negativos de su riqueza financiera y su ahorro. De este
resultado es claro deducir que el Estado y el Gobierno
deberian asistir a los hogares que carecen de riqueza
financiera, ahorro y cobertura de los mercados de se-
guros. La poblacion objetivo que reline dichas caracte-
risticas se podria asociar inicialmente con las familias
de estratos socioeconémicos mas bajos. Por supuesto,
el criterio de equidad tiene que ser real y efectivo. De
alli que el Estado tiene la obligacién de contrarrestar
todas las desventajas que afectan a los discriminados
o marginados, a los débiles y a las personas vulnera-
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bles. El instrumento mas importante con que cuenta
el Estado para lograr la “igualdad de oportunidades”
es el gasto publico social. El criterio de su manejo y
asignacion tiene un claro sesgo distributivo.

Es importante sefhalar que si bien la definicion de gasto
social es difusa y no establece criterios claros de demar-
cacién, se puede decir que el gasto en prevencién de
desastres y aseguramiento para los mas pobres es, sin
duda, gasto social y como tal debe entenderse y regis-
trarse en los presupuestos publicos. La razén es eviden-
te: los deslizamientos, las inundaciones, los terremotos
afectan de manera adversa a la poblacion, pero sus efec-
tos sobre los pobres es devastador, de alli que para que
la accion del Estado sea acorde con la equidad necesa-
riamente se deben eliminar las condiciones de amenaza
natural sobre los minimos activos de las personas de los
estratos socioeconémicos mas bajos.

Suponiendo que las empresas privadas y del gobierno se
protegen de las pérdidas, por ejemplo, de terremoto e
inundacion por medio de su ahorro y los seguros, que-
dan los hogares, de los cuales se puede excluir los estra-
tos socioecondmicos altos, quienes cuentan con activos
financieros, ahorro y los mecanismos de cobertura de
riesgos del mercado de capitales. De este modo se man-
tienen como objeto de atencion las familias que carecen
de activos financieros, que simultaneamente son racio-
nados por los mercados de capitales y gastan todo lo
que ganan, es decir, carecen de ahorros. Por supuesto,
si el gasto del Estado y el Gobierno no cubren el monto
de las pérdidas, los hogares asumiran las consecuencias
reduciendo sus activos de capital (bienes durables y ca-
sas) ahondando ain mas su nivel de pobreza.

Ahora bien, falta por definir los puntos criticos de inter-
vencion del Gobierno Central Nacional y del Gobierno.
Es claro que para pequenos desastres, como inunda-
ciones y deslizamientos, el Gobierno debe actuar para
compensar a los ciudadanos mas pobres de la ciudad,
sin embargo, los puntos de demarcacién de la respon-
sabilidad del gobierno se hacen mas difusos cuando el
evento que se produce es un terremoto de alta inten-
sidad que destruye una parte importante del capital de
la ciudad y genera un niimero importante de muertos
y afectados. Al parecer la manera como podria tratarse
este problema es asignar el papel de asegurador en pri-

mera instancia al gobierno del territorio en estudio y al
Gobierno Nacional el de una especie de reasegurador.
Es decir, se puede establecer un valor minimo de pér-
didas a partir del cual la Nacién asumira los costos del
desastre, dado que la magnitud del choque sobrepasa la
capacidad financiera del nivel local. Los umbrales obe-
decen a factores econémicos y financieros y también a
la economia politica del problema.

1.5 Modelo financiero para la gestion
del riesgo en una unidad territorial

La construccion de un modelo financiero que permita
definir las estrategias 6ptimas a seguir —por parte de la
unidad territorial- para manejar y gestionar el riesgo de
un desastre natural exige tener informacion sobre las
pérdidas probables de este tipo de eventos en su juris-
diccion. Dichas simulaciones provienen de los modelos
de catastrofe disenados por los ingenieros y especialis-
tas en ciencias de la tierra. Una vez se establecen los
rangos de las pérdidas y sus respectivas probabilidades,
se deben elegir los instrumentos y opciones financieras
mas adecuados para minimizar las pérdidas sociales. Los
criterios de optimizacién son simples. Se construye un
modelo general en el cual se introducen los beneficios
y los costos de las opciones existentes en los mercados
de seguros, de capitales y de orden gubernamental; asi
se construye un portafolio de recursos que permitira a
las autoridades hacer uso de los mismos para enfrentar
las consecuencias de un terremoto u otra desastre de
grandes proporciones, sin comprometer su estabilidad
financiera y fiscal.

El primer paso en el diseno de modelo de ingenieria
financiera es la estimacion del PML. Este indicador
es una medida del riesgo correspondiente a la mayor
pérdida que la unidad territorial puede experimentar
a partir de los calculos del modelo de catastrofe. En
general, la PML se estima para un periodo de retorno
dado. Por ejemplo, una PML de 100 millones de doéla-
res para un periodo de retorno de 500 anos, implica
que las pérdidas por encima de este valor tienen una
probabilidad de 0.2% de ocurrir en cualquier afio dado.
Una herramienta complementaria es la curva de pro-
babilidad de excedencia para un valor dado de pérdi-
das monetarias. Una vez se estima la funcion de proba-
bilidad excedente, los riesgos se hacen explicitos. Las
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autoridades territoriales deben establecer que parte
de estas pérdidas probables son de su responsabilidad,
de acuerdo a los mandatos constitucionales y a los
programas de gobierno. Posteriormente, necesita de-
terminar que parte de ese riesgo puede retener y que
parte transferir a otros agentes, ya sea el Gobierno
Nacional, las aseguradoras y los mercados de capita-

les. Una vez se decide que la administracion territorial
asumira la responsabilidad de las pérdidas del desas-
tre por un valor de X millones, se deben generar los
recursos necesarios para realizar las compensaciones
que sean del caso. Existen varios instrumentos finan-
cieros y arreglos institucionales que se pueden utilizar
como ya se explicod previamen.

oS>
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Instrumento

de Financiacion

ANEXO: CUADRO RESUMEN DE INSTRUMENTOS
FINANCIEROSY DE TRANSFERENCIA DEL RIESGO

Caracteristicas

Observaciones

Fondos de
desastres

Fondo de recursos destinados a la
atencion de desastres. Los recursos
acumulados en dicha cuenta deben
mantenerse en activos liquidos, es decir,
en papeles o cuentas bancarias que se
puedan cancelar rapidamente sin grandes
costos de transaccion. En la medida que
los recursos se demanda para enfrentar
contingencias y eventos catastroficos,
las inversiones deben tener bajo riesgo
y por ende un pequefio rendimiento.
En dltimas deben considerarse como
“dep0sitos a la vista”.

El gobierno incurre en un costo de oportunidad, pues estos
dineros podrian destinarse a otras inversiones con mayores tasas
de rendimiento social como la educacion, la salud o programas
de empleo. Sin embargo, la decision dependera del balance
entre los costos y los beneficios marginales de mantener dinero
ocioso, mientras sucede lo peor.

Endeudamiento

El gobierno puede acudir a los mercados
bancarios nacionales o internacionales
y pedir fondos prestados ya sea para
cubrir los costos directos del desastre o
contratar créditos contingentes.

En el primer caso, pueden presentarse problemas en la
consecucion de los recursos, debido a que en una situacion
de desastre, la demanda de crédito de todos los sectores
aumenta, encareciendo los recursos y el riesgo financiero.
Los intermediarios estaran menos predispuestos a otorgar
empréstitos y posiblemente se agudicen los problemas de
racionamiento. De otra parte, si las pérdidas son excesivas
es posible que el gobierno no pueda conseguir los recursos
necesarios y necesite acudir a la ayuda del gobierno central o de
la banca internacional, esta tltima puede incluso ser mas adversa
a otorgar créditos a la administracion central si no existen
avales del gobierno central, maxime cuando las calificaciones
de riesgo de los bonos de deuda publica practicamente se han
deteriorado significativamente. De otro lado, el problema del
crédito contingente es similar al del fondo de desastres, el
gobierno incurre en un costo financiero que implica reducir el
gasto en otras areas de mayor rentabilidad social. Finalmente,
los créditos contingentes tienen la gran desventaja de que si
se deciden utilizar el gobierno incrementaria su deuda con la
banca multilateral.

Emisién de nueva
deuda en forma
de bonos

Una alternativa para conseguir recursos
es la emision de bonos de deuda publica.

Nuevamente, esta fuente de recursos puede verse seriamente
limitada si los mercados consideran que la situacion fiscal se
esta deteriorando y por tanto exigen altas primas de riesgo que
pueden hacer practicamente imposible la colocacion de nuevos
papeles en el mercado.
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Instrumento

de Financiacion

Caracteristicas

Observaciones

Seguros

Contrato por medio del cual una
empresa aseguradora se compromete
a asumir el riesgo de ocurrencia de un
acontecimiento
a pagar las pérdidas en que pueda

incurrir el tomador por efecto del

incierto, obligandose

riesgo determinado en el contrato. En
contraprestacion el tomador debe pagar
una prima al asegurador. Este mecanismo
es posible gracias al principio mutual;
el cual plantea la compensacion entre
personas sometidas a un mismo riesgo

Es de vital importancia que el gobierno central y las entidades
descentralizadas implementen nuevas estrategias para estimular
el desarrollo del mercado primario de seguros contra las
distintas amenazas que representan las catastrofes naturales,
dando especial importancia a la transferencia del riesgo de
los dafos en la infraestructura fisica publica. Este primer paso
permitiria disminuir la carga fiscal de los gobiernos después de
una catastrofe y abriria la senda a seguir para facilitar el acceso
del sector privado al mercado de seguros.

Reaseguros

Es el seguro de las companias asegurado-
ras. En otras palabras, es la transferencia
del riesgo a un segundo asegurador por
parte de una compafiia que ha adquirido
directamente el riesgo de sus clientes. El
asegurador utiliza el reaseguro para limi-
tar las fluctuaciones temporales en los
siniestros frente a los que es responsable
y para protegerse contra la insolvencia
en caso de una catastrofe.

Los precios de los seguros y reaseguros a nivel mundial
tienden a ser muy inestables. Después de una catastrofe de
grandes proporciones las primas de seguros y de reaseguros
se incrementan subita y dramaticamente. Estos incrementos
tienden a desvanecerse en el tiempo pero de manera mucho
mas lenta a la elevacion. Este comportamiento de los precios
puede estar explicado por el intento de los reaseguradores de
obtener una compensacion via precios por las pérdidas en que
incurren después de un desastre, dado que los contratos entre
aseguradores y reaseguradores son de largo plazo. Otro factor
que influye en este comportamiento ciclico de los precios
es la revision que hacen las companias aseguradoras de los
dafios potenciales de un desastre.Asi como la tendencia de los
aseguradores por reducir su nivel de reaseguramiento conforme
aumenta la magnitud del desastre y se reduce la probabilidad
de ocurrencia. Esto indica que las compaiias aseguradoras,
contrariamente a la teoria, suelen retener el riesgo.
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Instrumento

de Financiacion

Caracteristicas

Observaciones

Bonos de
Catadstrofe
(Cat Bonds)

Estos bonos se diferencian de un bono
en su forma mas simple, en que estan
sujetos a riesgo de crédito (riesgo
de no pago o “default” por parte del
emisor) en todo o parte del principal
ylo de los cupones en el caso de la
ocurrencia de cierto desastre natural
previamente especificado, convirtiéndose
en instrumentos de transferencia de
riesgo. Los fondos que se obtienen de
la venta del bono son invertidos a una
tasa libre de riesgo, y los rendimientos
de esta Ultima inversién son a su vez
utilizados para pagar el interés o cupén
del bono. En compensacion por el riesgo
de crédito que estos presentan, ofrecen
tasas de interés y rendimientos mayores
que los que se ofrecen en el mercado.

En general, en el proceso de emision de un Bono de Catastrofe, las
dos partes (emisor e inversionista) utilizan unVehiculo de Propésito
Especial (SPV) como intermediario en el proceso de titularizacion
de riesgo a través del bono'*. Este Vehiculo de Propésito Especial es
una entidad legal e independiente que emite el Bono de Catastrofe,
recibiendo un pago de los inversionistas que compran el titulo.
A su vez, el SPV establece un contrato de seguros con la firma
aseguradora mediante el cual ésta Ultima se cubre en los riesgos
establecidos en el Bono a cambio de premios periddicos que son
utilizados por el SPV para pagar los cupones al inversionista. La
cantidad que recibe el SPV por la venta del Bono es depositada
en una Compania de Inversion o Banco de Depositos (Trust) que
emiten como colateral Titulos del Tesoro, que no tiene Riesgo de
crédito. Las empresas aseguradoras que buscan cubrir su riesgo
por medio del Bono tiene incentivos para utilizar un SPV debido a
beneficios en términos impuestos y requerimientos contables que
estos ofrecen, ya que generalmente se ubican en zonas que tiene
menos restricciones de este tipo. Por su parte, los inversionistas
utilizan el SPV para evitar el riesgo de solvencia que ocasionalmente
puede enfrentar la firma aseguradora'é. El gobierno territorial
puede combinar todos estos instrumentos para cubrir las pérdidas
ocasionadas por un evento catastrofico de gran intensidad. El uso de
los instrumentos depende de su costo financiero o de oportunidad
y de la posibilidad de acceder a dichos recursos.

I5 La titularizacion de activos se define como la emision de titulos (en este caso Bonos de Catastrofe) utilizando uno o varios activos como
colaterales de la emision. En este caso los activos que respaldan la emision son las primas de seguros que se reciben por parte de los

asegurados.

16  Patricia Grossi and Howard Kunreuther (2005). Catastrophe modeling: A new approach to managing risk, Springer Science.
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| INTRODUCCION

Desde diferentes frentes, Bogota D.C viene consolidando
su trabajo en gestion del riesgo. Las acciones preventivas
han venido integrandose en el tiempo, y actualmente apa-
recen en un cuerpo coherente de politica que se comple-
ta en su ejecucion.

El documento que a continuacién se presenta tiene el
proposito de identificar, a través de un proyecto de inver-
sion de mitigacidn del riesgo sismico, y de la inclusion ex-
plicita de una estrategia financiera dentro de las finanzas
de la ciudad, buenas practicas en el proceso de definicion
y ejecucién de los mismos.

Por una parte, el proyecto: “Reforzamiento, mejora-
miento y estandarizaciéon de colegios publicos”,
y por otra, la “Estrategia financiera para gestion
integral del riesgo” fueron seleccionados por ser con-
siderados resultado exitoso en una cadena de esfuerzos
de diferentes administraciones de la ciudad. Estos dos
trabajos han supuesto el mejoramiento de la calidad de
vida de un grupo importante de la poblacién estudiantil,
la proyeccion en el tiempo de la proteccion financiera y
fisica de la ciudad para abordar el riesgo, y continuidad
en el desarrollo de proyectos, criterios y herramientas
financieras.

El documento recoge y ordena diferentes acciones que
ha desarrollado el Distrito Capital y que han hecho po-
sible la ejecucion de estos proyectos otorgandoles sos-
tenibilidad financiera manteniéndolos dentro del Plan de
Desarrollo.

Las mejores practicas se identifican en decisiones acer-
tadas en el proceso de desarrollo de un proyecto. Hay
decisiones directas y otras que posibilitan las anteriores.
Una buena practica es aplicable y replicable dependiendo
de los ajustes que se le puedan hacer a diferentes reali-
dades manteniendo su esencia.

Es claro que formulas con garantias de éxito son inexis-
tentes como tales. Sin embargo, si existen una serie de
elementos clave que permiten y facilitan que el proceso

de incorporacion del tema del riesgo, a los asuntos prio-
ritarios de la ciudad, sea un hecho.

Este documento resalta y hace explicitos los diferentes
eslabones que contribuyeron y contintan contribuyendo
directamente a que actualmente se esté desarrollando
tanto el proyecto como la estrategia financiera.

El Documento tiene tres partes: en la primera se hace
una revision de los antecedentes describiéndose los prin-
cipales hechos juridicos, de planeacion y de gestidn, que
han dado lugar al desarrollo de las experiencias que se
analizan. En la dos partes restantes, se toman los princi-
pales elementos con los que se construyeron el proyecto
y la respectiva estrategia.

2 ANTECEDENTES

En esta seccion se hace un recuento de los principales
puntos a través de los cuales la ciudad de Bogota fue
incorporando el tema del riesgo natural.

Los aspectos técnicos y de planeacion suelen llevarse a
cabo en la medida que la legislacion pida determinadas
acciones que deben ser asumidas por el gobierno y sus
instituciones. De esta forma suele haber un origen de ca-
racter juridico en la incorporacién del riesgo, pero este
es un punto de partida que sin la determinacién politica
de asumir los costos de un tema con tantos frentes de
accion, podria quedarse en el papel o prolongarse inde-
finidamente.

En los dos casos a documentar los antecedentes de pla-
neacion, juridicos y de voluntad politica han sido determi-
nantes para tomar las decisiones requeridas para generar,
concretar y desarrollar los respectivos procesos.

La planeacion de la ciudad en sus diversos aspectos ha in-
corporado el tema del riesgo en el diseno y aplicacion de
tres importantes instrumentos: La formulacién del Plan
de Ordenamiento Territorial que establece los lineamien-
tos de crecimiento y desarrollo de la ciudad e incorpora
los factores de riesgo geoldgico y ambiental, el Plan de
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Desarrollo que estructura en sus programas y proyec-
tos la ejecucion de la administracion, y la formulacion
de planes generales y sectoriales para que el Estado y la
poblacion asuman las consecuencias de posibles eventos
catastroficos.

Generalmente la proteccion ante amenazas es asumida
después de las catastrofes, por el periodo de reconstruc-
cion y restauracion. Después, deja de ser urgente y pasa
a ser tratado como un asunto de tercer orden, mas en
paises con grandes necesidades basicas insatisfechas. Es
por esto que Bogota D.C., después de un recorrido de
mas de 10 anos,asume con proyectos concretos la incer-
tidumbre de potenciales eventos catastroficos y simulta-
neamente mejora la calidad de vida de sus habitantes, es
realmente destacable.

2.1 Antecedentes juridicos

Antes de 1983 la administracién publica tenia minima
conciencia sobre las amenazas latentes en su territorio y
sus consecuencias, de tal forma que la vulnerabilidad de
la poblacion y el Estado eran totales. La ocurrencia en
1983 del terremoto de Popayan, dio inicio a un proceso
de toma de conciencia estatal.

En consecuencia, en 1984' se expide la primera norma
de sismoresistencia. El proceso se vio reforzado por la
erupcion del volcan nevado del Ruiz y las severas conse-
cuencias que se produjeron: la desaparicion de la pros-
pera ciudad de Armero. Con estos dos antecedentes se
expidi6 la Ley 46 de 19882 que es una guia de planeacién
sectorial, regional y municipal para la prevencion y aten-
cion de desastres. Organiza a las diferentes instituciones,
les da funciones especificas y, en situaciones de desastre,
les otorga capacidad de accion mediante un régimen es-
pecial.

Bogota se organiza institucional y financieramente para
atender las emergencias y asumir las consecuencias de
los riesgos en la ciudad, crea en 1987 el Fondo para

Ver Anexo |:Linea de Tiempo.
Ibid.

Ibid.

Ibid, ver Anexo 2.

Decreto 93 de 1998, ver Anexo |..

Ul A W N —

la Prevencion y Atencion de Emergencias -FOPAE- y en
1990 la Oficina de Prevencién y Atencion de Emergen-
cias hoy en dia Direccion para la Prevencion y Atencion
de Desastres -DPAE-. Dentro de este marco el FOPAE
acumula recursos financieros mientras que la DPAE se
organiza técnicamente y se hace cargo del proceso del
conocimiento de los riesgos y de la planeacion de las
acciones para la proteccion de la ciudad.

Para 1997-98 se expiden la ley y norma reglamentaria
NSR98 que establece la reglamentacion en sismoresisten-
cia para todas las nuevas construcciones en el pais. Esta
normatividad clasifica las construcciones de acuerdo a su
funcion y utilidad para la recuperacion de la comunidad en
casos de emergencia, y establece condiciones de sismore-
sistencia especificas para cada tipo de edificacion.

Adicionalmente, estas normas establecen plazos de tres
y seis anos respectivamente para realizar estudios de vul-
nerabilidad sismica y realizar el reforzamiento a todas las
edificaciones consideradas como indispensables dentro
del marco normativo.

En 1998 se expide, después de 10 anos de promulgacion
de la ley que lo exigia, el Plan Nacional para la Prevencién
y Atencion de Desastres —-PNPAD-5, que obliga la “Incor-
poracion de criterios preventivos y de seguridad en los
planes desarrollo” e incluye y estructura los cuatro ejes
de manejo del riesgo, que seran insumo para la planea-
cion y normatividad subsiguientes.

Paralelamente a las iniciativas del orden nacional en este
momento se inicia un proceso local, y se inician los es-
fuerzos distritales en el marco de la sismoresistencia de
las edificaciones publicas.

En el 2001 Bogota expide el Decreto 074 de 2001 donde
se adopta la micro-zonificacion sismica consolidando el
proceso de evaluacion de amenaza sismica en la ciudad.
Este proceso es liderado por el DPAE en conjuncién con
la academia.
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Otros trabajos de diagndstico y evaluacion de las amena-
zas y riesgos se fueron desarrollando en un periodo de
|5 anos hasta que actualmente podemos hablar de una
entidad con una amplia infraestructura de informacion,
excelente capacidad técnica y ejecutiva para asumir las
emergencias y liderar los procesos de prevencion y mi-
tigacion.

El Sistema nacional es un marco juridico general para el
desarrollo del tema de la proteccion de las ciudades ante
las catastrofes. Las medidas con impacto sobre la incor-
poracion del tema a las agendas legislativa y ejecutiva se
dan o dejan de darse en las ciudades dentro de la estruc-
tura descentralizada de la gestién del riesgo.

Los municipios y las ciudades tienen autonomia admi-
nistrativa y presupuestal para hacer frente a las necesi-
dades de proteccion ante desastres. Este hecho tiene la
ventaja de que posibilita actuar con eficiencia, la toma
de decisiones es directa, las relaciones con instancias del
orden nacional y regional son mas de colaboracién que
de dependencia.

Mas alla de los antecedentes juridicos y de planeacion
de estos proyectos se encuentran la cada vez mayor
capacidad de accion de la entidad encargada de liderar
la gestion del riesgo en la ciudad. Evidentemente la le-
gislacion y normatividad suelen hacer el senalamiento
de los problemas y las posibles soluciones, pero la le-
gislacion en si misma, o las herramientas de planeacion,
estan lejos de generar las condiciones necesarias para
su cumplimiento.

En este sentido la labor de liderazgo y posicionamiento
que ha realizado la entidad encargada del manejo integral
del riesgo en la ciudad ha sido fundamental

Parece evidente el hecho de que se requiere una cabe-
za de direccion para la toma de decisiones de caracter
técnico y construccion de los procesos de proteccion
de la ciudad. EIl DPAE se cre6 como entidad encarga-
da del manejo del riesgo en la ciudad, pero tanto o mas
importante ha sido el hecho de que esta institucion ha
incluido el tema del riesgo en la agenda de la administra-
cion y ha tomado las riendas para inducir los procesos de
apropiacion de la Leyes de proteccion de la ciudad ante
desastres naturales.

La coordinacion interinstitucional del nivel nacional y lo-
cal de las actividades, proyectos y programas que asumen
el riesgo el la ciudad es abordado por la DPAE. Esta es
una excelente practica en la medida que tiene la capaci-
dad técnica y organizacional para acompanar a las dife-
rentes entidades de la ciudad en la aplicacion y ejecucion
de las acciones de prevencion, mitigacion y atencion de
emergencias.

La DPAE se cre6 como una dependencia de la secre-
taria de Gobierno y este hecho constituye una buena
practica en la medida que como ente de trabajo directo
con el alcalde tiene la mayor y mas eficiente capacidad
de convocatoria. Sin embargo, este hecho por si solo
puede ser insignificante sin la capacidad pro-activa de la
DPAE para posicionarse como prioridad en los asuntos
de gobierno.

El FOPAE se cred con una fuente de financiacion estable
y especifica para financiar buena parte de la inversion
directa que realiza la ciudad en manejo integral del riesgo
en la ciudad.

Con la dltima ley de sismoresistencia, la DPAE convo-
ca a las entidades del distrito para iniciar el proceso de
evaluacion sismica de las edificaciones de cada entidad.
Cada entidad inicia la contratacion de los estudios de
vulnerabilidad sismica y los respectivos diseiios de re-
forzamiento.

En 2002 el Comité Técnico del Distrito, instancia en la
que participaban todas las entidades de caracter técni-
co de la Ciudad, considera la importancia de atender
con premura, el tema del reforzamiento de edificacio-
nes indispensables, de tal forma que el en la agenda de
trabajo de la administracion Distrital se establece como
prioritario.

La ley 400 de 1997 pone un término de tiempo para eva-
luacion de la vulnerabilidad sismica de las edificaciones
indispensables y para su reforzamiento.

2.2 Antecedentes de planeacién
Los riesgos que corre Bogota por la potencial ocurren-

cia de eventos naturales se vienen abordando desde la
via normativa, institucional y ejecutiva, a través de los
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Planes de desarrollo de la ciudad. El Plan constituye el
eje ejecutivo de cada administracion y hace mas de una
década que incorpora y aborda el tema de manejo del
riesgo. Los proyectos escogidos son resultado de una
serie de eventos dentro de los que se pueden iden-
tificar “buenas practicas” que hacen menos costosa la
inversién de la ciudad en la reduccion del riesgo y pro-
teccion de la poblacion.

Como mencionamos atras, el pais viene consolidando
las directivas de politica de proteccion ante el riesgo
de desastre del nivel nacional, dentro del desarrollo de
sus instrumentos locales de Planeacion, como son los
respectivos planes de ordenamiento territorial- POT y
los Planes de Desarrollo. De hecho, Bogota consolido el
POT mediante el Decreto 619 de 2000 el cual incorpora
las zonas de amenaza por fendmenos de remocion en
masa, inundacion y sismica y define directrices en el tema
de riesgo.

Se destaca el hecho de que el pais y la ciudad estan pla-
neando su actividad a mediano plazo, rompiendo con la

tradicion de gobernar bajo las corrientes del dia a dia.

El Plan de Ordenamiento es a diez afios y su estructu-
ra basica es inmodificable. El Plan de desarrollo es un
instrumento de gobierno que con el tiempo ha venido
asumiendo una mayor rigurosidad y los controles y se-
guimiento sobre el mismo también se han afinado de tal
forma que pasé de ser un documento de regla a la guia
practica de la actividad institucional de gobierno.

Dentro del ambito de la gestion del riesgo la ciudad viene
realizando esfuerzos de investigacion, organizacionales y
de gestion propiamente dicha.

En el afio 2002 venia trabajando el denominado Comité
Técnico del Distrito en el que tienen asiento todas las
entidades de caracter técnico de la ciudad, en el tema re-

lacionado con la Prevencion y Atencion de Emergencias.

En relacion con la tematica de sismorresistencia se insis-
te desde la DPAE en la necesidad de implementar una es-

trategia de reforzamiento para las edificaciones publicas.

La DPAE hace un inventario de las edificaciones e indaga
en las entidades del Distrito cuales tienen estudios espe-
cificos para cada sector y continlia con el proceso de co-
ordinacién de acciones para asumir las implicaciones que
supone el cumplimiento de la ley de sismoresistencia.

La ciudad en su gran mayoria ha crecido informal-
mente y la legislacion ambiental, de ordenamiento del
territorio y la de sismoresistencia son relativamente
recientes, como guias para el desarrollo de la ciudad.
Los diferentes gobiernos de la ciudad han trabajado
con las diferentes situaciones de hecho que esta si-
tuacion a producido, e igualmente con los respectivos
costos del desorden implicito y de la respectiva baja
capacidad de control.

Antes de la ley 400 de 1997 se tenia una mas general la
1400 de 1984 sobre sismoresistencia. En términos gene-
rales, el desarrollo de la ciudad se hacia con parametros
dependientes de la idiosincrasia colombiana, en la que
la vivienda propia es fundamental y la construccion de
bienes publicos en los estratos bajos, generalmente es
liderado y realizado por las propias comunidades.

Las nuevas normas sobre construccion y ordenamien-
to territorial han tenido desarrollos que hacen muy
dificil que se cumplan para situaciones de hecho. El
estricto cumplimiento de la normatividad haria impo-
sible el desarrollo de los proyectos. Se encontraron
soluciones que sin desconocer la norma flexibilizaron
su aplicacion.

2.2.1 Situaciones de hecho en el
crecimiento de la ciudad

El manejo del riesgo el la ciudad debe afrontar varios
hechos consumados:

|. El crecimiento urbano de la mayor parte de la ciu-
dad se ha producido de manera informal: el peri-
metro se ha expandido en diferentes direcciones
geograficas con la ausencia de cualquier tipo de
planeacion y sin los instrumentos de seguimiento y
control que requeriria la complejidad y tamano de
esta urbe.

2. La mayor parte de las construcciones estan por
fuera de requerimientos basicos de sismoresis-
tencia

3. La ciudad esta localizada en una zona con amenaza
sismica de nivel medio, con amplias areas bajo ame-
nazas geotécnicas y de inundaciones.
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4. Bogota D. C tiene actualmente una poblacion cer-
cana a los siete millones de habitantes y de las
mas altas tasas de crecimiento del pais: procesos
de violencia politica y pobreza de otras areas del
pais contribuyen a este crecimiento, mas los rela-
tivos a otros estimulos a la migracién y su creci-
miento autonomo. Esta creciente poblacion que
se asienta en la ciudad migra desarraigada de su
patrimonio y se localiza informalmente en zonas
de comprobado riesgo.

La administracion esta generando los mecanismos e ins-
trumentos de planeacion que le permitan regular y orde-
nar el crecimiento de la cuidad, a la vez que esta produ-
ciendo una mayor oferta de vivienda formal e incentivos
econdémicos que promuevan un crecimiento racional y
planificado de la ciudad.

2.2.2 Plan de desarrollo y financiacién
del plan

Actualmente el voto de eleccion popular del alcalde de
la ciudad es programatico. Esto quiere decir que después
de aprobado el Plan de Desarrollo este es de obligato-
rio cumplimiento. Es notorio el hecho de que las cuatro
administraciones que han ejercido su poder en la ultima
década han mantenido lineas de trabajo basicas para ma-
nejo del riesgo.

Desde hace mas de quince afos Bogota entré en un pro-
ceso de saneamiento y mejoramiento de sus finanzas de
tal suerte que se han hecho reformas conducentes al in-
cremento de los ingresos reales provenientes de un me-
jor desempenio fiscal, aumento de la sobretasa al consu-
mo de gasolina y la menor tasa de crecimiento de gasto.

Las dltimas cuatro administraciones de la ciudad han

manejado una disciplina fiscal y financiera conservadora.

Han hecho posible la financiacion de inversiones basicas
para el desarrollo integral de la ciudad en términos del
aumento de coberturas en salud, educacion, servicios pu-
blicos, y el fortalecimiento de infraestructuras que han
redundado en el mejoramiento general de la calidad de
vida de la poblacion.

En sintesis el saneamiento de las finanzas y la continui-
dad de programas y proyectos dentro de los planes de

desarrolla han sido una base propicia para asumir con
recursos efectivos la gestion del riesgo.

3 REFORZAMIENTO, MEJORAMIENTO
Y ESTANDARIZACION DE COLEGIOS

3.1 Construccion del proyecto

En esta seccidn se recogeran los aspectos que hicieron
posible la conformacién del proyecto como tal, hasta el
punto en que queda listo para su ejecucion.

Las decisiones que hicieron posible que se llegara al pun-
to de tener un panorama de accidn que permitiera iniciar
la ejecucion del proyecto, se remiten a los eventos espe-
cificos que se describiran a continuacion.

En 1999 la Secretaria de Educacién, quiso tener una di-
mension del estado en términos de sismoresistencia de
las edificaciones que hacian parte de los colegios Distri-
tales. Esto condujo a que se contratara un estudio sobre
la vulnerabilidad sismica de las edificaciones de todos los
planteles del Distrito.

3.1.1 El estudio

El Estudio: “Anadlisis de la Vulnerabilidad Sismica de las Edi-
ficaciones de la Secretaria de Educacion del Distrito y Di-
sefios de rehabilitacion de Algunas de ellas”,hace un analisis
de vulnerabilidad de todas las edificaciones de los colegios
publicos en el ano 2000, y disena la rehabilitacion de ocho,
dando también indices para la priorizacion y seleccionando-
los de acuerdo a coeficientes técnicos de vulnerabilidad.

El estudio se dividio en seis partes, comenzando con el
disefio de los formularios para la obtencion de la infor-
macion de campo, la recopilacion en dichos formularios,
control y digitacion de la informacion, creacién de una
base de datos con la informacidn recogida, calculo de
analisis primario de vulnerabilidad sismica, disefio de re-
habilitacion para algunas edificaciones.

El proceso de recopilacion de la informacion

Para la recopilacion de la informacion necesaria, la em-
presa asesora realizé una labor de entrenamiento a los
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funcionarios de la Secretaria de Educacion en lo referen-
te a identificacion de posibles puntos de vulnerabilidad
sismica de las edificaciones de los colegios. De esta forma
los funcionarios tuvieron un entrenamiento en lo que se
refiere a informacion geotécnica, informacion sismica de
elementos estructurales, informacion sismica sobre ele-
mentos arquitectonicos, mobiliario y contenido asi como
evaluacion de planes de evacuacion.

En este caso, Incorporar a los funcionarios en el proceso
de elaboracion de los estudios fue una practica que dejé
memoria institucional y potencia el recurso humano de
que dispone la institucion para el seguimiento del estado
de las construcciones de los colegios.

El estudio toma el Universo de 637 colegios a cargo de
la Secretaria de Educacion de la ciudad, hace un barrido
plantel por plantel y posteriormente hace un trabajo de
priorizacion de tal forma que con base en la evaluacion
inicial aplica 3 indices para clasificar en orden de riesgo o
urgencia relativa de atencion.

De los colegios evaluados, se seleccionaron 430 dentro
de la categoria de altamente vulnerables.

La evaluacion de todas las construcciones fue bastante
completa. La recoleccién y depuracién de la informacion
técnica necesaria para el calculo de los indices de so-
breesfuerzo, flexibilidad y de expectativa de dano de los
que se infiere sobre el nivel de vulnerabilidad sismica de
las construcciones, definidos en la norma de sismo resis-
tencia de 1998 fue el parametro de clasificacion.

El hecho de que se realizara un Inventario y definicion
de Criterios de seleccion de edificaciones para prioriza-
cion de las obras de reforzamiento (indicadores técnicos
de sismo resistencia, indicadores costo beneficio, loca-
lizacion, niumero de edificaciones disponibles, poblacion
beneficiada, densidad de poblacion estudiantil por locali-
dad), constituye una buena practica de gobierno.

Puede haber mil criterios, sin embargo, se tomaron tres
parametros técnicos para la priorizacion, y la ejecucion
del proyecto queda planteada en estos términos. En este
sentido es una practica de buen gobierno pues anula
intereses politicos, y locales. Hay un claro enfoque de
reduccion del riesgo en estas determinaciones. Estos in-

dicadores tienen ventajas y desventajas pero dan un pa-
rametro técnico para la ejecucion.

En el proceso de formulacién del proyecto trabajo apare-
cieron obstaculos, resistencias que fueron superadas para
hacer posible el trabajo. El enfoque que aqui se presenta
muestra estos obstaculos y las acciones que se hicieron
para superarlas.

A continuacién se presentan dos cuadros resumen con
los resultados del trabajo seglin los indices de evaluacion
que se trabajaron. Para mas informacion se anexa a este
documento la base de datos y su resena con la descrip-
cion detallada de los indices.

Cuadro I: Clasificacion de colegios
segun criterios de vulnerabilidad sismica

Clasificacion de las Edificaciones de los Colegios

por Criterios de Vulnerabilidad Sismica

indice Edificaciones | Porcentaje
Sobreesfuerzo | ISE<I 1.782 71%
I <ISE<5 622 25%
ISE<5 114 5%
Flexibilidad IFL<I 1.423 57%
I<IFL<5 756 30%
IFL<5 339 13%
Hassan Ligero 1.663 66%
y Sozen Moderado 558 22%
Severo 297 12%
Total Edificaciones 2518

Fuente: Proyectos & Disefios, Secretaria de Educacion Distrital Bogota D.C.

Cailculos: DPAE. septiembre. 2006

Clasificacion del Numero de Colegios seglin

Criterios de Vulnerabilidad Sismica

indice Colegios Porcentaje
Sobreesfuerzo | ISE<I 202 32%
I <ISE<5 331 52%
ISE<5 103 16%
Flexibilidad IFL<I I51 24%
I<IFL<5 284 45%
IFL<5 201 32%
Hassan Ligero 156 24%
y Sozen Moderado 264 41%
Severo 217 34%
Total Edificaciones 637

Fuente: Proyectos & Disefios, Secretaria de Educacion Distrital Bogota D.C.
Cailculos: DPAE. septiembre. 2006
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Los primeros 10 colegios se escogieron por ser los mas
vulnerables. Sin embargo, dentro del proceso de presen-
tacion de los disenos y documentos de propiedad que
acreditaban las instituciones para adquirir los permisos
de reformas y re-construccion se comenzaron a presen-
tar vacios, particularmente en la titularidad de las edifica-
ciones y sus respectivos predios.

El hecho de que se presentaran inconvenientes en la pre-
sentacion de los titulos de propiedad de los colegios, por
una parte produjo una reseleccion de los colegios objeto
de reforzamiento, bajo el criterio de cumplir con los re-
querimientos de ley para hacer las obras, y por otra, la
conformaciéon de un equipo de abogados dedicados al
saneamiento de titulos y legalizacion urbanistica.

Sin embargo, y a pesar de estas medidas, los tiempos
requeridos para el saneamiento tenian un margen alto
de incertidumbre. El grave riesgo de los colegios y la
desproteccion de grandes grupos de estudiantes era
un hecho que la Secretaria de Educacion asumié por
completo al hacer paralela y simultaneamente el pro-
ceso de saneamiento legal y el reforzamiento de los
colegios. La secretaria privilegio el derecho a la vida
y el bienestar de la poblacién estudiantil en riesgo,
sin detrimento del cumplimiento de los permisos de
construccion aunque estos no coincidieran exacta-
mente en el tiempo.

La definicion de los primeros colegios a ser reforzados
dejo ver algunos aspectos importantes en materia de
riesgo del panorama general de las construcciones en
manos de la Secretaria: construcciones bastante viejas,
con un bajo nivel de mantenimiento.

En el proceso de seleccion de los primeros colegios
ademas de los hallazgos en términos de sismoresisten-
cia mencionados atras, se observaron deficiencias en la
funcionalidad espacial, medidas de seguridad, y sobre uti-
lizacion relativa en algunas construcciones.

En cuanto a modos de construccion se observé que los
estratos econémicos bajos historicamente tuvieron una
dinamica de construccién de colegios mediante partici-
pacion comunitaria, que si bien da muestra de solidaridad,
dejo infraestructuras muy deficientes en lo que se refiere
a sismoresistencia y espacios adecuados.

Adicionalmente se encontré un problema de informa-
lidad institucional en la construccién de ampliaciones y
nuevas edificaciones: la mayoria de ampliaciones y refor-
mas de las plantas fisicas de los colegios dejaron de lado
factores de diseno arquitecténico y de ingenieria, que
producian construcciones débiles e inadecuadas pero
que satisfacian sus necesidades de espacios especificos
en un momento determinado.

3.2 Ejecucion del proyecto

En esta seccion se describe la forma como el proyecto
inicia su ejecucion y desarrollo. La seccion hace énfasis
en destacar obstaculos e incentivos en la ejecucion del
proyecto, de los cuales se derivan practicas deseables y
potencialmente replicables.

En el 2004 la Secretaria de Educacién contrata a una firma
constructora para hacer el reforzamiento de los prime-
ros diez colegios. Este proyecto originalmente se inicio
dentro del estricto marco del reforzamiento estructural
de las construcciones de los colegios. La interventoria
estuvo a cargo de la Universidad Distrital.

La gradualidad en la ejecucion del proyecto ha permitido
ajustes permanentes en los objetivos y en muchos aspec-
tos que en un principio no se contemplaron para hacer
posible la ejecucidn a nivel de contratacion y dar cum-
plimiento a las de normas urbanisticas y construccion de
la ciudad.

El resultado de ese trabajo mostré que si bien los colegios
quedaban reforzados, quedaban con problemas que afecta-
ban la calidad de los espacios intervenidos por el proceso
de reforzamiento. Muchos de ellos quedaron como una
colcha de retazos: se perdia la uniformidad de disefio y de
los acabados originales, otros perdian espacio de circula-
cion, luz, o cualesquiera caracteristicas deseables para la
armonia funcional y estética de la construccion.

La Secretaria de Educacién realizé la valoracion del tra-
bajo en estos 10 primeros colegios y definié que el pro-
yecto deberia abarcar el mejoramiento y la estandariza-
cion de los mismos. jcémo se dio este proceso!?

iComo se tomd la decision? ;Qué implicaciones técnicas
y presupuestales suponia?
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El estudio inicial se hizo con el objetivo de evaluar el
estado de las estructuras de los colegios a la luz de po-
tenciales riesgos de colapso o falla frente a sismos de
diferente intensidad y consecuentemente las acciones
que se tomaron estuvieron dirigidas a abordar el tema
en estos términos.

En este punto es destacable la flexibilidad que presenta
el proceso en términos del cuestionamiento del obje-
tivo inicial, al punto de reformularlo y extenderlo al de
mejoramiento y estandarizacién de las construcciones.
Se revirtié una decision: no para anular un proceso sino
para ampliarlo.

La posibilidad de restringirse al reforzamiento era alta.
Se superaron barreras ;Cuales fueron? ;Cémo se dio el
giro? ;Qué tipo de ajustes se hicieron en los contratos,
en la organizacion de la entidad?

Se llegd a un proyecto mas ambicioso pero realista en
términos de las necesidades de mejoramiento de las
construcciones escolares de la ciudad.

Otro punto importante es que sin proponérselo, los 10
primeros colegios sirvieron de proyecto piloto.

El proyecto de reforzamiento de colegios quedd en el
escritorio varios anos, hasta 2004, cuando la Secretaria
de Educacion, recuperdé el estudio realizado cinco anos
atras por P&D, un evento poco dado en Colombia, don-
de los planes de anteriores administraciones, son des-
echados por el juego politico desprestigiando a partidos
contrarios.

Las obras de reforzamiento de los |0 primeros colegios
fueron un éxito en materia de reforzamiento propia-
mente dicho. Sin embargo, la funcionalidad y estética de
las construcciones se vio gravemente afectado. Aqui el
proyecto original se amplia para incluir obras de mejora-
miento y estandarizacion.

Simultaneamente a este proceso se avanzaba en la con-
solidacion de la estrategia financiera para el manejo in-

tegral del riesgo dentro del Distrito, conjuntamente con
el Banco Mundial. El proyecto de reforzamiento, estaba
dentro de esta estrategia, como parte del componente
de obras de reducciédn de riesgos.

A raiz de esta experiencia se tomo la decision de ampliar
el proyecto a “reforzamiento, mejoramiento y estanda-
rizacion de colegios”, mejorandose la infraestructura de
los colegios integralmente.

;Qué es el mejoramiento y estandarizacion?

Actualmente Bogota esta en proceso de aprobar el “Plan
Maestros de Equipamiento en Educacion” que es un do-
cumento que regula los estandares arquitecténicos, de
equipamiento y urbanisticos de las nuevas y viejas edifi-
caciones que deben cumplir las entidades distritales para
dar cumplimiento al su labor educativa de la mejor forma
posible desde el momento en que son aprobados con
proyeccion a 9 anos.

Esto ha constituido un hito en la planeacion dentro del
pais, ya que es la primera vez que una ciudad pone metas
especificas con una planeacién del “como” a un plazo tan
largo, rompiendo la planeacion por periodos de gobierno
tan comun en los paises latinoamericanos.

Estos estandares fijan minimos requeridos en materias
como acciones de integracion urbanistica, instalaciones
minimas por niveles®, condiciones de accesibilidad (ancho
minimo de las puertas y los corredores de acuerdo al
numero de alumnos, nimero de salidas, ancho de los an-
denes, entre otras), comodidad auditiva y térmica, areas
construidas por alumno, area libre por alumno, areas de
salones por alumnos y areas libres especificas de acuerdo
a las condiciones circundantes al colegio, entre otras.

Adicionalmente, dentro del Plan Maestro, se dan estra-
tegias y plazos para cumplir con las metas y las obras de
mejoramiento de colegios para alcanzar los niveles exi-
gidos por este, condiciones especificas a los salones de
acuerdo a su uso, y se plantea la forma en que la ciudad
entiende que deben ser sus instituciones educativas.

[ Se refiere a cuestiones como bibliotecas, salones, banos, oficinas administrativas, etc.
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Ano 2005

Durante el proceso de reforzamiento y estandarizacion
de los colegios, uno de los problemas que se presenta-
ron fueron las condiciones de legalidad de los predios:las
construcciones de muchos colegios se realizaron sin el
saneamiento y formalidad de ley de los titulos de propie-
dad y en otros casos fueron construidos informalmente
por la comunidad, con iguales consecuencias. Adicional-
mente, muchos colegios estaban ubicados en zonas de
alta amenaza. Ambas condiciones generaron demoras en
el comienzo de las obras de reforzamiento, pues las li-
cencias de construccion requerian una condicion optima
en la titularidad de los predios y en el cumplimiento de
las normas urbanisticas. Sin embargo, algunas obras se
iniciaron paralelamente a los procesos de saneamiento y
formalizacion de titulos.

Esta medida se tomé teniendo en cuenta que el desarro-
llo de las obras debe realizarse fuera del periodo esco-
lar, que todos los planteles estan utilizados al maximo y
que cualquier otra opcidn supondria suspension de las
actividades académicas. De esta forma las obras para re-
forzamiento, mejoramiento y estandarizacion, se inician
al siguiente dia habil de la salida a vacaciones por parte
de los alumnos, de modo que las obras que mas afectan
el proceso educativo se adelantan cuando los alumnos
estan de vacaciones.

Actualmente esta en obra un colegio y 52 mas se en-
cuentran en proceso de adjudicacion.Adicionalmente, se
aspira a hacer los pliegos para 32 colegios mas en 2007
y terminar con una primera fase para completar 201 co-
legios para 2008.

3.3 Comentarios finales

Se han realizado avances importantes en el desarrollo y
ajuste permanente de esta proyecto, en particular con
relacion al tema del saneamiento de titulos y legalizacion
urbanistica se tiene que a mediados del segundo semes-
tre de 2006 ya se habian legalizado 470 colegios de los
710 que esta administracion recibio.

Este proyecto se amplié en sus alcances originales de
tal forma que implicé el aumento de sus dimensiones
originales al incluir un mayor numero de colegios vy,
se volvio mas complejo al pasar de ser un proyecto
exclusivamente de reforzamiento e incluir el mejo-
ramiento y estandarizacion de los planteles. Esto ha
supuesto una mayor demanda de recursos financie-
ros, voluntad y flexibilidad de la administracion para
proveerlos.

Una de las consecuencias importantes de expresion de
voluntad politica para ejecucion del proyecto es la du-
plicacion del universo de colegios a reforzar, mejorar y
estandarizar. Inicialmente se proyecté el reforzamiento
de 102 colegios, y se ha ampliado a 201, con obras no
solo de reforzamiento, sino también de mejoramiento y
estandarizacion, elevando la calidad de la infraestructura
al servicio de la educacion, y beneficiando a un nimero
mucho mayor de ninos.

Por dltimo, este proyecto muestra que la prevencion y
mitigacion de riesgos trasciende estos aspectos propia-
mente dichos y se convierten en un factor de aumento
real de la calidad de vida de la poblacion.
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Cuadro 2: Ejecucion proyectos de reforzamiento y mejoramiento
de edificaciones indispensables de entidades del Distrito

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Mejoramiento Integral
de Infraestructura vy
Prevencion de Riegos
en las Instituciones
Educativas Distritales 0 0 0 0 0 0| 36.108| 126.570
Educacion | Construccion y dota-

cion de plantas fisicas

distritales 8.212| 68.484| 58.007| 12.682 5.440| 25.277| 42.738| 91.160
Mejoramiento Escolar 8971 | 44.501| 13.944 2714 13.664| 18.671 2.078 0
Total Educacion 17.183 | 112.986| 71.591 15.396| 19.105| 43.948| 80.924 217.729

Construccion remode-
lacion y mantenimiento
de plantas fisicas 9.199 5.765 2.298 4514 2.603 5.889 7017 24.630

Bienestar

Social

Total Bienestar Social 9.199 5.765| 2.298, 4.514| 2.603, 5.889 7.017 24.630

Desarrollo de la direc-
cion del sistema terri-
torial de salud y for-
talecimiento de la red
publica hospitalaria 0 0 0 0 0 0| 12.698| 51.755
Plan maestro de equi-
Salud pamientos en salud 0 0 0 0 0 0 0 378
Mejoramiento de la
infraestructura fisica y
de la dotacion de las
ESE 21.074| 26.519| 22982 3197 11.716| 12503 940 0

Total Salud 21.074| 26.519| 22.982| 3.197| 11.716| 12.503| 13.637| 52.133

Modernizacién cuerpo
Bomberos 1.502 3.774 2.662 470 2.200 3.645 2.934 9.951

oficial de bomberos

Fuente: SEGPLAN
Calculos: FOPAE. Septiembre 2006
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4 ESTRATEGIAFINANCIERAPARAGESTION
INTEGRAL DEL RIESGO

La inversion que requiere la proteccién de la ciudad tiene
varias fuentes de financiacion, siendo la mas importante
la derivada de sus recursos propios: por una parte los
destinados obligatoriamente como una proporcion del
presupuesto anual y por otra, los que proceden de la
asignacion que se establece en el Plan de desarrollo. Otra
fuente alterna son el crédito y el sector privado, ya sean
nacionales o internacionales.

Cuando se hace referencia a la Estrategia Financiera para
Gestion Integral del Riesgo en Bogota, se habla explicitamen-
te de la incorporacion estructural de la proteccion de la ciu-
dad frente a la ocurrencia de desastres naturales, en una de-
pendencia y funciones explicitas en la Secretaria de Hacienda,
formalizados en el decreto 109 de marzo 17 de 2006.

Se ha trabajado en un proceso continuo de ir atando ca-
bos que confluyen en la oficina de analisis de control de
riesgo financiero de la secretaria de hacienda, en la que el
tema de la ocurrencia de desastres naturales se incluye
con los directamente de riesgo financiero: obligaciones
contingentes relacionadas con contratos administrativos,
operaciones de crédito publico y fallos contra la secre-
taria de hacienda.

De nuevo el tema de la proteccion de la ciudad ante de-
sastres se asume financieramente al comprometer direc-
tamente sus recursos. Se estipula formalmente el inicio
de los estudios y trabajos requeridos para formular y es-
tructurar la estrategia financiera para su cobertura desde
la Secretaria de Hacienda.

Fue desarrollado el estudio: “Estimacion de las Pérdidas
Econdmicas para Diferentes Escenarios de Riesgo en Edi-
ficaciones Publicas y Privadas en Bogota”, que tuvo inter-
ventoria financiera de la Secretaria de Hacienda, Técnica
por parte de el DPAE y administrativa por el Fondo Na-
cional para el Desarrollo-FONADE. Este es uno de los
avances en la tarea de estructuracion de la estrategia.

En este sentido, no sobra anotar que la Secretaria de Ha-
cienda ya cuenta con un equipo inicial de personas que
tienen dentro de la Oficina de Analisis de Riesgo el reto
de ir aportando en la consolidacion de la estrategia.

Los pasos que se vienen dando para la estructuracion de
la estrategia y la formalizacion de este proceso son otra
contribucion real para la proteccion de la ciudad.

Los instrumentos para financiar la proteccion de Bogota
D.C. han sido principalmente los siguientes

e Creacion FOPAE
¢ Plan de Desarrollo
¢ Crédito externo

» Estrategia financiera para gestion del riesgo ante
desastres naturales

A continuacion se hara un recuento:

La creacion en 1987 del Fondo para la Prevencion y la
atencion de Emergencias- FOPAE con un patrimonio
exclusivamente destinado a los fines de financiar proce-
sos de proteccion de la ciudad en medicion y evaluacion
de los riesgos, ejecucion de programas y proyectos de
prevencion, mitigacion y estructuracion operativa de la
entidad encargada de liderar este trabajo en Bogota es
un hito sin precedentes en el pais y hace altamente viable
que se proteja la ciudad.

Se destind una suma anual de forzosa inclusion en el
presupuesto Distrital no inferior al 0.5% de los ingresos
corrientes tributarios de la Administracion Central. Esta
determinacion ha sido fundamental para el desarrollo y
consolidacién en el tiempo del trabajo necesario de pro-
teccidn real de la ciudad ante eventos catastroficos.

Como practicas de gobierno estos hechos muestran la
importancia real que la ciudad en su proceso de asumir
la proteccion de la ciudad ha logrado. Dentro del ambito
nacional Bogota D.C tiene unas caracteristicas particu-
lares que implican grandes retos que con relacion a la
ocurrencia de tienen consecuencias que trascienden la
economia del pais.

Es asi como Bogota ha construido en el tiempo las con-
diciones integrales para el logro de echar andar los pro-
cesos de proteccion real de la ciudad y su poblacion:
recursos financieros permanentes, liderazgo y claridad
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de la entidad operativa y coordinadora, y finalmente el
respaldo y la voluntad politica necesarias para mantener
en desarrollo los diferentes frentes de accion.

Para el afio 2002 Colombia estaba iniciando estudios
acerca de la vulnerabilidad fiscal del pais y recibié una
donacion para realizar algunos estudios en torno al tema.
Las instituciones del manejo integral del riesgo y de las
finanzas de la ciudad: Direccion de Atencién y prevencion
de Emergencias- DEPAE- y la Secretaria de Hacienda se
apropi6é del Estudio: “Estrategia Para Transferencia, Re-
tencioén, Mitigacion del Riesgo Sismico en Edificaciones
Indispensables y de Atencion a la Comunidad del Distrito
Capital, Contratado por el Departamento Nacional de
Planeacion DNP dentro del marco del crédito que adqui-
rié la ciudad para ejecutar el Programa de reduccién de
la vulnerabilidad fiscal de la ciudad.

El hecho de que una entidad del orden local tome como
suyo un estudio manejado en otra instancia merece ser
resaltado. Puede afirmarse que la probabilidad de que
un estudio hecho dentro del ambito del nivel nacional
sea apropiado localmente es bajo. En este sentido pue-
de hablarse de una buena practica: trabajar con criterios
técnicos de calidad y voluntad de ejecucion, sobrepasan-
do prejuicios y la rivalidad que a veces aparece entre las
entidades del orden nacional, regional y local. En otras
palabras, con el grado de madurez politica que pone por
encima de intereses politicos se trabaja para el bienestar
de la poblacion.

El programa, documentado en el documento del Con-
cejo Nacional de Politica Economica y Social- CONPES
3318 de 2004, esta dividido en cinco componentes y cua-
tro fases, dos de ambito nacional y dos de ambito local.
(Otros aspectos ver anexo No.2)

Simultaneamente Bogota estaba realizando grandes es-
fuerzos en materia de sismoresistencia, para ajustar las
edificaciones indispensables a la normatividad vigente. El
plan que Bogota venia realizando se basaba en los cuatro
componentes mencionados en el Plan Nacional para la
Prevencion y Atencion de Desastres, que se revisé den-
tro del marco del documento CONPES 3146 de 2001.
Estos componentes son:

|. ldentificacion del riesgo

2. Obras de mitigacion del riesgo
3. Fortalecimiento institucional
4. Divulgacion y educacion en el riesgo

Adicionalmente, y bajo la orientacion y liderazgo de la
Direccién para la Prevencion y Atencion de Emergencias
—DPAE-, varias de las instituciones del Distrito estaban
realizando estudios o estaban adelantando trabajos rela-
cionados con la gestion del riesgo en Bogota, proyectos
que fueron recogidos y orientados con un proposito co-
mun dentro del Plan de Desarrollo y el Programa para la
Reduccioén de laVulnerabilidad Fiscal del Distrito.

Las instituciones que estaban adelantando trabajos, te-
nian disenos y/o estudios que fueron:

La Caja de Vivienda Popular —CVP- que adelantaba un
proyecto de mejoramiento integral de viviendas,

El Fondo para la Prevencion y Atencion de Emergencias
—FOPAE- que adelantaba estudios sobre vulnerabilidad y
riesgos presentes en el Distrito Capital, asi como el mo-
nitoreo constante de estos, y la evaluacién de las familias
potencialmente afectadas.

La Secretaria de Salud —SS- que adelantaba estudios de
vulnerabilidad sismica y funcional de los centros hospita-
larios de la ciudad,

La Secretaria de Educacion Distrital —SED- que habia
realizado un estudio de vulnerabilidad sismica de todas
sus edificaciones educativas, y que adelantaba un plan de
educacion en el riesgo para los maestros con el fin de
que estos lo retransmitieran a los alumnos,

El Departamento Administrativo de Bienestar Social
—DABS- que realizaba el estudio para el reforzamiento
estructural para las Unidades de Desarrollo Infantil,

La Secretaria de Gobierno —SG- adelantaba la moder-
nizacion del Cuerpo Oficial de Bomberos, y el reforza-
miento de algunas estaciones,

El Departamento Administrativo del Medio Ambiente —
DAMA- que se encontraba en proceso de fortalecimiento,
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y el Departamento Administrativo de Planeacién Dis-
trital -DAPD- que entraba en una politica de reasenta-
miento de la poblacién desde lugares de alto riesgo no
mitigable.

Con el avance de los estudios sobre vulnerabilidad del
Estado, el gran avance, los esfuerzos, y el interés mostra-
do por la ciudad sobre una estrategia para la reducciéon
de la vulnerabilidad de la ciudad ante desastres natu-
rales, el BM hizo una donacién con el fin de adelantar
un estudio, para la construccién de una “Estrategia para
transferencia, retencion, mitigacion del riesgo sismico en
edificaciones indispensables y de atencion a la comunidad
del Distrito Capital”. Con dicho estudio, y bajo la coordi-
nacion de la DPAE y el FOPAE, Bogota avanzé en el tema
de estructurar mas ampliamente las acciones frente al
riesgo sismico.

Para el inicio de dicho programa, se realizé un proceso
de coordinacion, conocimiento y aprendizaje mutuo por
parte de las dos entidades destinadas a coordinar el pro-
grama, la Secretaria de Hacienda —SH- y la DPAE. Esto
permitié que la SH incorporara el riesgo por emergen-
cias de origen natural y antropico dentro de su programa
de riesgo financiero que maneja su oficina de Andlisis y
Control del Riesgo, dentro del proyecto Gestion de ac-
tivos y pasivos.

Recientemente con el decreto Distrital 109 de 2006, se
modifica parcialmente la estructura organizacional de la
Secretaria de hacienda, y se determinan funciones de sus
dependencias, en la que explicitamente a la Oficina de
Andlisis y Control del riesgo corresponde entre otras
muchas: Proponer una estrategia financiera para la co-
bertura del Distrito frente a la ocurrencia de desastres
naturales.

Este hecho formaliza un hecho cumplido con origen el
los antecedentes juridicos, de planeacion y de gestion de

la DPAE que incorpora el tema de manejo de riesgo a la
estructura financiera y de planeacion de la ciudad.

4.1 Importancia de Bogota D.C
en el ambito nacional

Como corolario, Bogota avanza con firmeza para prote-
gerse, minimizar costos y riesgos. Se destaca que el tra-
bajo que viene realizando Bogota en saneamiento general
de sus finanzas y el esfuerzo de asumir la proteccion de
la ciudad y su poblacion ante la ocurrencia de eventos
naturales, tiene una trascendencia particular: Bogota es
la ciudad mas grande del pais, concentra la buena parte
de la actividad econdmica en todos sus frentes, del em-
pleo formal, de la poblacion, de prestacion de servicios,
es sede del gobierno central y gran parte de las industrias
tienen sede en esta capital.

Cuadro 3: Importancia de Bogota D.C.
en Colombia

Importancia de Bogota D. C. en Colombia

Porcentaje

Bogota Colombia | sobre total
nacional
Poblacion 6.778.691 4].468.384 16.35%
PIB 50.436.642 | 219.183.973 23.01%
Tributacion 6.221.993 19.961.933 31.17%

Intermediacion

Financiera 5.324.520 1 1.440.572 46.54%

Fuente: DANE. PIB,Valor Agregado por Departamento 2003

Nota:A exepcion de la poblacion las cifras estan en millones

La ocurrencia de un evento catastréfico tendria graves
consecuencias e impactos negativos en el resto del pais.
La ciudad tiene claro que la atencion preventiva y con-
tinuada al manejo del riesgo es compensada permanen-
temente.
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Cuadro 4: Distribucion del presupuesto 2006-2008 del programa
de reduccién de vulnerabilidad fiscal del Distrito
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Cuadro 4: Distribucion del presupuesto 2006-2008 del programa
de reduccién de vulnerabilidad fiscal del Distrito
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ANEXO |:LINEA DETIEMPO - HITOS JURIDICOSY DE PLANEACION PARA

CONTROL DEL RIESGO EN DOCUMENTACION DE DOS EXPERIENCIAS

80s

Ley 1400 de 1984: Primera norma de sismoresistencia en Colombia.

Acuerdo || de 1987: Crea el Fondo para la Prevencion y Atencion de Emergencias de Bogota.

Ley 46 de 1988: Establece el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Emergencias.
Decreto 919 de 1989: Reglamenta el SNPAE estableciendo responsabilidades entre los gobiernos
nacional y locales y creando la Oficina Nacional para la Prevencién y Atencion de Desastres, dandole a
esta la responsabilidad de disefar el Plan Nacional papa la Prevencion y Atencion de Desastres.

90-95

Acuerdo 13 de 1990: Crea la Direccion para la Prevencion y Atencion de Emergencias -DPAE-

96

97

Ley 400 de 1997: Establece las normas basicas sobre sismoresistencia. Define qué son edificios
indispensables y establece un plazo para que estos sean estudiados y reforzados.

98

NSR-98: Decreto reglamentario de la Ley 400. Establece los requisitos técnicos para todas las
edificaciones. Contiene especificaciones mayores para los edificios contemplados como indispensables.
Decreto 93 de 1998: Crea el Plan Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres. Por primera vez
estan documentados los 4 componentes iniciales de los Planes de Prevencion y Atencién de Desastres
(Art. 6°).

99

Decreto 723 de 1999: Crea el Sistema Distrital para la Prevencion y Atencion de Emergencias de
Bogota.

00

Estudio “Analisis deVulnerabilidad Sismica de las Edificaciones de la Secretaria de Educacion
del Distrito y Disefios de Rehabilitacién de Algunas de Ellas”: Hace una evaluacién técnica de
sismoresistencia de las instituciones educativas a cargo de la SED y establece mediante parametros
técnicos una priorizacién para su intervencion y reforzamiento.

ol

Decreto 074 de 2001: Adopta la microzonificacion de Bogota.
CONPES 3146: Establece la estrategia para la consolidacion del Plan Nacional para la Prevencion y
Atencion de Desastres desde el punto de vista de priorizacion de acciones y financiero.

02

Donaciones del BM al pais y a la ciudad para contratar estudios que conlleven a un crédito para la
reduccion de la vulnerabilidad fiscal de la nacion.
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03

Ley 819 de 2003: Se dictan disposiciones acerca del presupuesto. Se incluyen disposiciones acerca de
pasivos contingentes, para posibles emergencias.
Decreto 312 de 2003: Crea la Oficina Asesora de Gestion del Riesgo, asignandole sus funciones.

04

Plan Maestro de Equipamiento Educativo: Fija los estandares necesarios para el mejoramiento de
los colegios.

Plan de Implementacion del Proyecto —PIP-: Base del programa de reduccion de vulnerabilidad
fiscal del Distrito Capital.

CONPES 3318: Autoriza a la Nacion para hacer un préstamo con el BM por US$ 260 millones, para la
reduccion de la vulnerabilidad fiscal de estado ante desastres naturales.

Decreto 332 de 2004: Organiza el Régimen y el Sistema para la Prevencion y Atencion de Emergencias
en Bogota.

05

Estudio “Estrategia para transferencia, retencién, mitigacion del riesgo sismico en
edificaciones indispensables y de atencion a la comunidad del Distrito Capital”: Hace un
inventario de todos los edificios indispensables de la ciudad, haciendo una valoraciéon econémica de los
riesgos que representan y estableciendo una priorizacion de acuerdo a ello.

CONPES 3398: Autoriza a la Nacion a garantizar la operacion de crédito de Bogota por US$ 80
millones para la reduccion de la vulnerabilidad fiscal de la ciudad ante desastres naturales.

Se inicia el reforzamiento, mejoramiento y estandarizacion de los colegios de la Secretaria de
Educacion.

06

Decreto 109 de 2006: Reorganiza la Secretaria de Hacienda asignando nuevas funciones a la Oficina
Asesora de Gestion del Riesgo, e incluyendo la gestion del riesgo financiero relacionado con desastres
naturales a sus funciones

ANEXO 2: REVISION DE LITERATURA
ANTECEDENTES JURIDICOS

Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres que
encabeza el Presidente de la Republica, y los Comités
Regionales y Operativos locales encabezados estos por
la cabeza del ejecutivo en el érgano respectivo.

Introduccion

A raiz de los desastres de Armero y Armenia en los anos
80 se desarrollaron una serie de medidas con las que se
cred el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencién
de Emergencias.

Ley 46 de 1988

Crea el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion
de Emergencias, define lo que se considera un desastre,
crea la Oficina Nacional para le Prevencion y Atencion de
Desastres que funciona como 6rgano para la implemen-
tacion del Sistema.

Ademas establece las reglas basicas del Sistema en los
aspectos operativos e institucionales creando el Comité

Por dltimo establece las condiciones necesarias para la
declaratoria de situacion de desastre,asi como facultades
extraordinarias al Presidente en caso de declararse dicha
situacién, y para la reglamentacién de la Ley.

Decreto 919 de 1989

Este decreto reglamenta la ley 46 de 1998. Establece
las funciones del Sistema Nacional para la Prevencién y
Atencion de Emergencias y sus integrantes.

Le entrega a la Oficina Nacional para la Prevencion y Aten-
cion de Emergencias (ONPAE) la responsabilidad de hacer
el Plan Nacional.Ademas obliga a las entidades relacionadas
(sean publicas o privadas) a otorgar la informacion necesa-
ria para la elaboracion del Plan por parte de la ONPAE.
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El Decreto establece ademas las pautas especificas a se-
guir en casos de desastres en las diferentes regiones del
pais, establece un régimen especial de contratacion para
las situaciones de desastre, condiciones para la ocupacién
temporal y demolicion de predios afectados, aplicacion
de servidumbres a las propiedades privadas, y compras y
expropiacion de las mismas.

Ley 400 de 1997

La ley 400 de 1997 es la norma rectora para fijar normas
de sismo-resistencia en Colombia. De esta ley nacen los
NSR (la normas técnicas fijadas como decreto reglamen-
tario de esta ley).

Es importante recalcar que en esta ley se define qué es
una edificacién indispensable. De acuerdo a la Ley:

“Son aquellas edificaciones de atencion a la comunidad
que deben funcionar durante y después de un sismo,
cuya operacion no puede ser trasladada rapidamente
a un lugar alterno, tales como hospitales de niveles de
complejidad 2 y 3 y centrales de operacion y control de
lineas vitales”.

Adicionalmente con respecto a este tipo de edificaciones
establece que deben ser evaluadas en su aspecto sismo-
resistente en un lapso no mayor a tres anos en todas las
areas de riesgo sismico intermedio o alto. Exige a su vez
que sean intervenidas en los siguientes seis ahos para
que estén de acuerdo con los dispuesto por los decretos
reglamentarios de la ley (los llamados NSR, actualmente
el NSR-98).

Con respecto a sus Decretos Reglamentarios y las edi-
ficaciones indispensables, especifica apartes especiales
dentro del Titulo A (Requisitos generales de disefio y
construccion sismo resistente) en lo que se refiere a su
diseno, y sus caracteristicas sismo-resistentes especiales
que deben cumplir para la atencién a la comunidad.

Adicionalmente crea la Comision Asesora Permanente
para el Régimen de Construcciones Sismo Resistentes,
como un érgano consultivo del Gobierno Nacional. Esta
debe servir para responder consultas técnicas, dirigir y
supervisar los estudios sobre sismo-resistencia y micro-
zonificacion sismica y fijar los procedimientos para la

acreditacion de los profesionales que desarrollen labores
de diseno y certificacion en sismo-resistencia.

Programa de reduccion de vulnerabilidad
del distrito ante desastres naturales -
formulacién del plan de implementacion
del proyecto: Alcaldia Mayor de Bogota

Se comienza haciendo un recuento del CONPES 3318
por el cual se autoriza a la Nacidn a hacer un présta-
mo por US $260 millones, con el fin de llevar a cabo un
proyecto de reduccién de la vulnerabilidad fiscal de la
Nacion frente a desastres naturales.

El tema del riesgo en Bogota es manejado el DPAE y los
fondos son canalizados a través del FOPAE. Se cuenta
ademas con fondos contingentes manejados por las Se-
cretarias de Gobierno y Hacienda.

Los principales riesgos a los que se enfrenta Bogota son
los fenomenos de remocion en masa, las inundaciones, y
los movimientos sismicos, asi como los incendios fores-
tales y estructurales, el derrame de sustancias y desastres
durante eventos masivos.

El proyecto:

El objetivo primordial del proyecto es reducir la vulne-
rabilidad del Distrito frente a desastres naturales a tra-
vés de una estrategia integral de gestion del riesgo. Para
esto se llevan a cabo una serie de objetivos especificos
como: aumento del conocimiento sobre los riesgos me-
diante estudios técnicos y monitoreo, acciones especifi-
cas para la reduccién de los riesgos, fortalecimiento de
la capacidad institucional, capacitacion a la ciudadania,
creacion de un programa de transferencia del riesgo,
desarrollo y realizacion de acciones para control medio
ambiental, diseno de estrategias para la rehabilitacion
de zonas de alto riesgo, y diseno y aplicacion de una es-
trategia financiera que permita reducir la vulnerabilidad
fiscal del Distrito.

El proyecto se divide en 5 componente basicos a saber:
(A) ldentificacion, evaluacion y monitoreo del riesgo;

(B) Obras de mitigacion del riesgo;
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(C) fortalecimiento institucional;
(D) prevencion y concientizacion del riesgo y
(E) cobertura financiera.

Cada uno de estos componentes tiene varios subcom-
ponentes, que llevan a la reduccion efectiva del riesgo en
la ciudad. De esta forma el componente de identificacion,
evaluacion y monitoreo del riesgo tiene los siguientes
subcomponentes:

I. ldentificacion del Riesgo, compuesto a su vez por
tres elementos: el andlisis y la evaluacion del riesgo
en el DC, el mejoramiento de viviendas, el desa-
rrollo de la direccion sistema territorial de salud y
fortalecimiento de la red publica hospitalaria’.

2. Monitoreo del riesgo.

El componente de obras de mitigacion del riesgo tiene a
su vez los siguientes subcomponentes:

I. Mitigacion del Riesgo Sismico en el sector de edu-
cacion: Este es el componente basico del proyecto
de reforzamiento, mejoramiento y estandarizacion
de colegios.

En este documento se menciona el diagndstico
de los 696 colegios que existian para el afio 2000
en Bogota. Este documento se prioriza el reforza-
miento de 104 colegios y se refuerzan (con mejo-
ramiento y estandarizacion) 201.

2. Mitigacion del Riesgo Sismico en el sector de
Bienestar Social: Con este subcomponente se pre-
tende mejorar las condiciones de 40 centros de
Bienestar Social. Actualmente se cuenta con 138
instituciones de desarrollo infantil, se construyen
40 y se han adecuado |18 centros, con lo que se
contara con |58 centros en perfectas condiciones
de atencion.

3. Mitigacion del riesgo sismico en el sector salud: Se re-
forzaran 25 sedes hospitalarias repartidas en 18 pun-

tos de atencion, 5 hospitales de tercer nivel y uno de
segundo y tercer nivel. Con este proyecto se tienen
en cuenta las caracteristicas y necesidades de cada
hospital de acuerdo a su tiempo de servicio, con el fin
de realizar mejoras no solo en lo que se refiere a la
sismo-resistencia sino también en lo que se refiere a
actualizaciones necesarias dentro de las instituciones
de salud. Como en el sector de la educacion aca se
hizo una priorizacion, aunque se tuvieron en cuenta
no solo aspectos técnicos sino también de localiza-
cién e importancia del centro asistencial.

. Mitigacion del riesgo por remocion en masa e inun-

daciones: Con este subcomponente se realizaran
2| obras de mitigacién del riesgo por parte del FO-
PAE. Adicionalmente se realizara la identificacion y
priorizacion para el reasentamiento de 278 familias
ubicadas en sectores de alto riesgo ni mitigable, y
se hara la adecuacion de 417 predios ubicados en
zonas de alto riesgo.

El componente de Fortalecimiento Institucional tiene a
su vez otra serie de subcomponentes:

I. Seguimiento del proyecto

2. Fortalecimiento institucional: Con este proyecto

se hace la modernizacion del cuerpo Oficial de
Bomberos construyendo dos nuevas estaciones.
Adicionalmente se hizo el reforzamiento de tres
estaciones en 2005 adicionales a las siete que estan
ya reforzadas. Adicionalmente en el periodo 2006-
2008 se hara la reposicion de dos estaciones y se
deben reforzar las restantes.

Prevencion y concientizacion del riesgo: Este componen-
te esta dividido en los siguientes subcomponentes:

|. Educacién del riesgo: Esta dirigido a los docentes

para que estos a su vez incluyan esto en los planes
escolares de los colegios de la ciudad.

2. Comunicacion Masiva: Por medio de este subcom-

ponente se realizaran piezas audiovisuales para su
divulgacion al publico.

7  Este componente tiene una estrecha relacion con el proyecto de mejoramiento de Edificaciones Indispensables.
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3. Acciones socio-ambientales para la prevencion del
riesgo: Por medio de este subcomponente se evitara
la reocupacion de unas 50 hectareas que han sido re-
cuperadas.Adicionalmente se aumentara la capacidad
de accion de las localidades en el manejo ambienta.

4. Reasentamiento de hogares localizados en zonas
de alto riesgo no mitigable: Gracias a este subcom-
ponente se hard la reubicaciéon de 2540 hogares
ubicados en zonas de alto riesgo no mitigable.

Componente de cobertura financiera en el manejo del
riesgo: Este componente estd compuesto por un Unico
subcomponente. Esto se debe a que es componente tie-
ne como objetivo transferir el riesgo residual en los de-
sastres a terceros.

Plan Maestro de Equipamientos
en Educacion

Este proyecto presenta las condiciones fisicas que deben
tener todos los colegios bogotanos bien sean publicos,
privados o mixtos.

Con este plan se dan los estandares minimos en lo que se
refiere a interaccion con el entorno para hacer los edifi-
cios mas funcionales a la comunidad. También se dan los
estandares arquitecténicos entre los cuales se destacan:
La obligatoriedad de la adecuacién de todos los edificios
a las normas sobre sismoresistencia,anchos minimos para
los corredores, rampas y espacios de circulacion de 1.80
metros y de .20 metros para corredores de oficinas y
escaleras.Adicionalmente establece un ancho minimo de
las puertas de los salones de 0.90 metros y 1.20 metros
para salones de capacidad hasta de 100 personas y mas
de 100 personas respectivamente.A su vez, con respecto
a los salones decreta un nimero minimo de salidas de
acuerdo a la capacidad del salon. También se dictan estan-
dares en lo que se refiere a las condiciones luminicas y
auditivas dependiendo del tipo de salon y el uso del suelo
dentro de los colegios.

Establece también este plan un espacio minimo en me-
tros cuadrados por alumno para todas las instituciones
educativas tanto en la dimensién como en el area cons-
truida. Estas condiciones son:

Cuadro 5: Requisitos de espacio minimos en la construccion de nuevos colegios

ESTANDAR MINIMOS PARA COLEGIOS NUEVOS M2/Ect. ESTANDAR MINIMOS PARA COLEGIOS EXISTENTES M2/Ect.
Basi Basi
UNIDAD AMBIENTE Bisia | oo | Insttudén Bisia | oo | nstitucén
Preescolar . Secundaria Preescolar . Secundaria
Primaria . Completa Primaria . Completa
y Media y Media
Plano - Urbano 6.00 6.00 1.00 6.50 450 450 5.60 4.90
AREA LOTE (1)
Ladera - Urbano/Periférico - Rural 8.40 8.40 9.80 9.10 6.30 6.30 140 6.90
frea libre lote plano ler piso (2) 3.60 3.60 420 3.90 125 125 .65 245
Area libre lote plano otros pisos (3) (8) (5) 1.00 1.20 110 0.60 0.70 0.60
frea libre total lote plano 3.60 4.60 5.40 5.00 125 1.85 335 3.05
AREAS LIBRE Area libre lote inclinado ler pi 5.00 5.00 5.90 5.50 320 320 3.0 3.50
Y CONSTRUIDA 'eal e lote inclinado ler piso . . . . . . . .
Area libre lote inclinado otros pisos 1.40 1.68 1.54 0.84 0.98 0.84
frea libre total lote inclinado 5.00 6.40 1.58 1.04 3.20 4.04 4.68 434
Area Construida 320 430 450 5.00 210 3.50 3.10 4.10
INDICES | indice de Ocupacién 54% 40% 40% 40% 50% 50% 50% 50%

(1) Area de lote itil sin cesiones urbanas. Para calcular el Area Toral Lote se adiciona un 8% de drea para Cesiones y en los casos que se requierea se deben tener en cuenta
adicionalmente las areas correspondientes a areas de afectaciones para cada uno de los lotes.

1) Para Preescolar el 100% Area Libre debe localizarse en el Primer Piso

(

(3) Para Niicleos de Apoyo Pedagégico el 33% del Area Libre de localizarse fuera del Primer Piso siguiendo las indicaciones de la Tabla de ambientales segin niveles

(4) La Circulacion funcional equivale a un 30% del Area Construida Total y las transiciones, muros y estructura (halles, expansiones, etc.) equivalen a un 5% del Area Construida Total
(5) (Opcional) En todo los casos es obligatorio el cumplimiento del area libre total
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A su vez se dictan regulaciones para areas minimas por
alumno asi como capacidad recomendada por saléon para
todos los ambientes de los colegios incluyendo salones
(preescolar, primaria, secundaria y educacién media), lu-
dotecas, laboratorios, areas de sistemas, bibliotecas, ba-
fos, enfermeria, y servicios administrativos.

También se hace un plan para la rehabilitacion de 325
colegios en el corto plazo (antes de 2001) y la cons-
truccion de 76 nuevos colegios en el mismo periodo. En
el mediano y largo plazo (periodo comprendido entre
2012 y 2019) se proyecta la construccion de 84 nuevos
colegios, amplaidno la oferta educativa de la ciudad en
711,500 cupos.

Documento CONPES 3318 de Noviembre
de 2004- Consejo Nacional de Politica Eco-
némica y Social Departamento Nacional
de Planeacion: Autorizacion a la Nacion
Para Contratar Operaciones de Crédito
Externo con la Banca Multilateral Hasta
por US $ 260 Millones Para Financiar Par-
cialmente el Programa De Reduccion de la
Vulnerabilidad Fiscal del Estado Frente a
Los Desastres Naturales

Este documento es la autorizacion para que la Nacion con-
trate un préstamo con el Banco Mundial (BM) por US$ 260
millones para ser utilizados en el proyecto de reduccién de
la vulnerabilidad fiscal del pais ante eventos de desastre.

El documento comienza haciendo un recuento de ante-
cedentes a la expedicion del mismo, recuento en el que
se incluyen la ley 86 de 1988, el decreto 919 de 1989 y el
CONPES 3146, documentos constituyen la base del Siste-
ma Nacional para Prevencion y Atencion de Emergencias.

El programa de crédito tiene como objetivo la reduccion
de la vulnerabilidad fiscal del pais ante desastres naturales.
Para esto se plantean varios objetivos especificos a saber:
Mejorar el conocimiento sobre los riesgos mediante su
evaluacion, monitoreo y el fortalecimiento de sistemas
integrados de informacion, fortalecer los procesos de
planificacion del desarrollo, sectorial y territorial, apoyar
las acciones de reduccion del riesgo desarrolladas por
las diferentes entidades del Estado, fortalecer la capaci-
dad institucional y financiera del Sistema Nacional para la
Prevencion y Atencion de Desastres (SNPAD), promover
instrumentos de transferencia de riesgo para proveer
proteccion financiera al Estado a través del aumento en
la cobertura de seguros en el sector publico y privado
y otros mecanismos de manejo financiero del riesgo, y
garantizar la estabilidad macroeconémica después de un
desastre de caracter nacional, mediante un fondo de ra-
pido desembolso.

Como se muestra en la Grafica |, el porograma tiene
dos componentes fundamentales: una facilidad de rapi-
do deseémoslo ante la ocurrencia de un desastre (por
US$ 150 millones), y un rubro de inversiones (US$ 110
millones).

Griafica |: Costos y estructura del programa®

COSTOS DEL PROGRAMA-VALORES EN MILLONES DE DOLARES

TOTAL
USD $260

Facilidad de rapido
desembolso 5%
USD $150

Desembolso contra
resultados
USD $100

8 Tomado del documento CONPES 3318.

100%

Inversiones 0
USD $110 43%

Legalizacion de
38% gastos 5%
usD $10

TIEMPO PARA ENTREGAR EL RELEVO: REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRE DESDE LA PERSPECTIVA DE GESTION AMBIENTAL, ORDENAMIENTO TERRITORIAL, FINANZAS E INVERSION PUBLICA



Experiencias Practicas para Reduccion del Riesgo en Bogota, D.C:

El programa esta compuesto por cinco componentes basi-
cos: |) identificacion y monitoreo del riesgo; 2) reduccion
del riesgo; 3) desarrollo de politicas y fortalecimiento ins-
titucional; 4) informacion y sensibilizacion en gestion de
riesgos; y, 5) transferencia financiera del riesgo residual.

Adicionalmente el programa esta dividido en cuatro fa-
ses:APL-1 para llevarse a cabo entre 2005 y 2009, y para

la cual se esta autorizando el crédito; APL-2 y APL-3 que
son de ambito sub-nacional; y APL-4 que sera desarrolla-
da entre los anos 2010 y 2014.

Por Ultimo cabe destacar los costos del programa, como
se muestra en el siguiente cuadro’:

Cuadro 6: Division del gasto del programa de reduccion de la vulnerabilidad nacional

Modalidad Facil’id.ad DElEke Legalizacion
Componente de rdpido COREE de gastos
desembolso  resultados
A. Identificacién y monitoreo del riesgo $5.6 $56
B. Reduccion del riesgo $ 100.0 $3.1| $103.1
C. Politicas y fortalecimiento institucional $08 $0.8
D. Informacion y sensibilizacion en gestion del riesgo $0.2 $0.2
E.Transferencia del riesgo y mecanismo de rapido desembolso $ 150.0 $03| $150.3
TOTALES $ 150.0 $ 100.0 $10 $ 260

Documento CONPES 3398. Noviembre
de 2005 - Consejo Nacional de Politica
Econémica y Social Departamento Nacio-
nal de Planeacion: Garantia de la Nacion
a Bogota D.C. Para Contratar una Oper-
acion de Crédito Publico Externo con la
Banca Multilateral Hasta por US $80 Mil-
lones, o su Equivalente en Otras Monedas,
Para Financiar Parcialmente el Programa
de Reduccion de la Vulnerabilidad Fiscal y
Fisica del Distrito Capital Frente a los De-
sastres Naturales:

Este documento del Consejo Nacional de Politica Econo-
mica y Social trata de la garantia por parte de la Nacion a
Bogota para contratar un préstamo por US$ 80 millones
con el Banco Mundial para llevar a cabo el plan de reduc-
cion de vulnerabilidad fiscal en el Distrito Capital.

Los objetivos de este proyecto son iguales a los objetivos
del proyecto aprobado en el CONPES 3318, pero aplica-
dos al Distrito Capital.

9 Tomado del documento CONPES 3318.

Cabe destacar que el componente de reduccion del ries-
go, cobija 169 edificaciones indispensables y 2| obras
de estabilizacion y recuperacion en zonas especificas. El
costo total del proyecto es de US$ 4] millones cuyas
fuentes son el crédito por US$ 80 millones y una contra-
partida por US$ 61 millones.

Las entidades coordinadoras del proyecto son: la Direc-
cién para la Prevencion y Atencién de Emergencias y la
Secretaria de Hacienda.

ANEXO 3:REVISION DE LITERATURA
DOCUMENTOS TECNICOS

Analisis de Vulnerabilidad Sismica de las Edifica-
ciones de la Secretaria de Educacion del Distrito
y Disefios de Rehabilitacién de Algunas de Ellas
— Proyectos & Diseiios, Abril de 2000.

Este estudio realiza un analisis sismico de las edificaciones
de todo el universo de colegios distritales, contrastando
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la resistencia encontrada en cada una de las edificaciones
con la que exige la legislacion en la materia'®.

El trabajo se divide en siete secciones basicas, a saber: |)
Alcance de los trabajos y explicacion sobre vulnerabili-
dad sismica y los indices utilizados, 3) trabajo de campo,
4) base de datos, 5) resultados del analisis, 6) prototipos
de edificaciones encontrados, 7) estudios detallados de
vulnerabilidad y rehabilitacion sismica. A su vez cada una
de las secciones esta dividida en sub-secciones, de tal for-
ma que se tiene un mayor nivel de detalles.

Alcance de los trabajos y explicacién
sobre vulnerabilidad sismica y los indices
utilizados

Dentro del alcance de los trabajos redefinié la metodo-
logia a utilizar y se hace una breve explicacion sobre las
diferentes partes del trabajo general.

En la segunda seccién de hace un recuento de los traba-
jos realizados de acuerdo con las especificaciones dadas
en el NSR-98, explicando brevemente cada uno de los
procedimientos necesarios para la evaluacion de las es-
tructuras.

Indices utilizados

. indice de sobreesfuerzo: Mira la resistencia de los
elementos de la estructura o de la estructura mis-
ma comparandola con la resistencia demandada
por la norma vigente (NSR-98). De esta forma el
indice de sobreesfuerzo sigue la férmula:

de esta forma a mayor ISE, se tendra una estructura
mas vulnerable siendo la unidad el valor del indice
que se adecua exactamente a la norma.

Dado el avance de la ingenieria civil en lo referente
a sismoresistencia que se ha visto en los Ultimos

10 Ley 400 de 1997 y Decreto 33 de 1998 (NSR-98).

afios, se supone que son las estructuras mas an-
tiguas aquellas que son mas vulnerables pues sus
resistencia esta hecha para cargas verticales y no
horizontales.

2. indice de flexibilidad: Este indice mira que tan flexi-
ble es la estructura cuando es enfrentada a cargas
horizontales. De esta manera una mayor flexibili-
dad indica una menor vulnerabilidad sismica. El in-
dice utilizado en el estudio es de la forma

Como en el caso de indice de sobreesfuerzo, el
indice comparativo con el NSR-98, es mayor en
cuanto mas vulnerable sea la edificacion.

3. Metodologia de Hassan y Sozen: Esta metodo-
logia se basa en utilizar parametros de la edi-
ficacion para determinar el dano posible de la
misma ante un evento sismico. De esta forma,
la metodologia divide los dafios esperados en-
tre Severo, Moderado y Ligero, considerandose
que Severo indica riesgo de colapso, Moderado
indica danos que pueden afectar a las personas, y
Ligero dahos menores.

Con estos dos indices y la metodologia, adicionando fac-
tores como ubicacion del predio, se obtiene una califica-
cion global de la vulnerabilidad de la edificacion, permi-
tiendo la priorizacion para la intervencion.

Adicionalmente, dentro de esta seccion se hace una corta
explicacion para la correcta interpretacion de los resul-
tados obtenidos, de acuerdo a una “curva esqueleto” que
mide el comportamiento de la estructura y lo clasifica
dentro de uno de tres grupos, a saber: ocupacion inme-
diata, preservacion de la vida y prevencion del colapso.
Se entiende que los colegios se deben encontrar dentro
del segundo grupo, ya que no se consideran edificaciones
indispensables.
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Trabajo de campo

En este apartado se hace una descripcion de los forma-
tos utilizados para el proceso de inspeccion de las edifi-
caciones, una breve descripcion del procedimiento utili-
zado para realizar las inspecciones, y un resumen de los
hallazgos realizados durante las visitas.

Dentro de los hallazgos realizados se deben destacar:

|. existe una correlacion negativa entre los in-
gresos de la comunidad y la participacion de la
misma dentro de la construccion y ampliacion
de los colegios, la que ocasiona pobres disenos
estructurales y alta vulnerabilidad sismica de los
edificios,

2. la mayoria de las edificaciones no cuentan con
planos o documentos técnicos,

3. existe un alto riesgo para los colegios debido a
la vulnerabilidad sismica de las edificaciones ve-
cinas,

4. los colegios con un solo rector estan mejor con-
servados que aquellos que cuentan con rectores
para cada jornada,

5. en los colegios donde se estaban realizando
obras, las mismas no cumplian con las normas
sobre sismoresitencia,

6. no existe en la mayoria de colegios una cimenta-
cién adecuada,

7. los cerramientos estan, en muchos casos, en mal
estado y suponen un peligro para la edificacion,

8. la mayoria de los prototipos estructurales no
son sismorresistentes,

9. hay varios colegios en zonas de alto riesgo por
otro tipo de amenazas,

10. las modificaciones y ampliaciones no tienen, en
su mayoria, en cuenta el efecto estructural sobre
la edificacion,

I'l. las estructuras prefabricadas estaban altamente
deterioradas,

12. los techos, tanques de agua y elementos no es-
tructurales no estan debidamente amarrados a la
estructura,

I3. los estantes no estan fijados al piso y constituyen
un riesgo para los alumnos,

I4. hay varios colegios sin un plan de evacuacion.
Bases de Datos

En esta seccion se explica el proceso de digitacion de la
informacion haciendo especial énfasis en los filtros utili-
zados para evitar errores. Adicionalmente, se hace una
breve descripcion de la base de datos y de las tablas con-
tenidas en ella, asi como explicaciones para la introduc-
cion de nuevos campos y produccion de informes.

Resultados del analisis

En esta seccion se presentan los resultados del analisis de
una manera resumida, po localidad. También se presentan
tablas generales con los porcentajes y con los totales del
numero de edificaciones clasificados de acuerdo a los in-
dices descritos antes. Estas tablas estan transcritas y se
pueden observar al final del documento.

En las dos ultimas secciones se hace un analisis de los
disenos de los prototipos de edificaciones mas comunes
en los colegios distritales y se hacen los estudios detalla-
dos de vulnerabilidad y rehabilitacion de ocho de ellos.

Estrategia para transferencia, retencion,
mitigacion del riesgo sismico en edifica-
ciones indispensables y de atencion a la
comunidad del distrito capital - CEDERI-
Universidad de los Andes, Mayo de 2005

El objetivo de este estudio es el disefio de una estrategia
eficiente de retencion y transferencia del riesgo sismico
de las edificaciones indispensables en el Distrito Capital.

El procedimiento utilizado consiste en actualizar la mi-
crozonificacion de la ciudad, utilizando parametros de in-
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tensidad sismica y simulaciones, que, conjuntamente con
una evaluacion de las edificaciones indispensables da las
bases para la estrategia anunciada.

Base de Datos:
La base de datos utiliza como insumo fundamental la base
de edificaciones indispensables de la Direccion de Pre-
vencion y Atencion de Emergencias. Esta base se comple-
menta con informacién de campo y de otros estudios.

Amenaza,Vulnerabilidad y Riesgo:

En esta seccion se explican brevemente los conceptos
mencionados. Adicionalmente se definen las expresiones

de Prima Pura de Riesgos'' y Pérdida Méxima Probable'%

Resultados generales del estudio

Al realizar las rehabilitaciones correspondientes a cada
edificacion, dandole el nivel de sismoresistencia exigido
en el NSR-98, se obtienen reducciones desde 3.9%o0 a
1.5%0, mientras que la Maxima Pérdida Probable cae
cerca de un 40% en promedio. Dentro de los sectores
cuyas edificaciones seran reforzadas dentro del proyec-
to de reduccion de la vulnerbilidad fiscal del Distrito se
tiene que la Prima Pura en el sector de educacion cae
de 4.51%0 a 0,1%o0, en salud de 8.69%0 a 0.9%0 y en el
sector seguridad (del cual hace parte el Cuerpo Oficial
de Bomberos) de 14.12%o0 a 0.8%o.

Priorizacion de intervenciones

En primer lugar se realiza un estimacién de los costos
por metro cuadrado de la rehabilitacion estructural y
funcional de las edificaciones. Dados estos indicativos se
calculan los costos de rehabilitacion para proceder a la
construccion de los indicadores.

Criterios técnicos: Existen tres indicadores que miden
criterios técnicos para la priorizacion. El primero de es-
tos criterios mide la reduccion porcentual de la pérdida
esperada, asi:

El segundo indicador mide la reduccion en el costo de las
primas de manera también porcentual, asi:

El tercer indice mira no solo los beneficios financieros
de la rehabilitacion, sino también su costo, comparan-
do estos dos items con el fin de observar la rentabili-
dad financiera de llevar a cabo el proyecto de rehabi-
litacion. Asi:

A partir de indices de importancia social obtenidos de la
sumatoria entre un indice por uso y un indice por tama-
no, y se este resultado se multiplica por la diferencia en
la Maxima Pérdida Probable causada por la rehabilitacion.
Este criterio es el mas pertinente pues todas las edifica-
ciones estudiadas son aquellas clasificadas como de ocu-
pacion inmediata, luego se debe realizar su intervencion
sin importar el beneficio financiero que le reporten a la
ciudad.

Retencion y Transferencia

El estudio hace la recomendacién de cubrir los riesgos
residuales en el mercado de seguros. A su vez, se reco-
mienda tener préstamos contingentes y recursos del
Banco Mundial asi como un fonda de reservas para cubrir
la proporcién del riesgo que el Distrito esta obligado a
cubrir por deducibles y limites de reaseguro.

Sin embargo, y dado el costo de los seguros, se reco-
mienda como medida temporal mientras se realizan las
obras de rehabilitacién de la totalidad de las edificacio-
nes, asumir en su totalidad el riesgo de las edificaciones
con menores niveles de riesgo.

Il Prima Pura de Riesgo: Es la pérdida esperada anual. Si a este valor se le suman los costos administrativos se deberia tener el valor efectivo de un

poliza de seguros.

12 Pérdida Maxima Probable: Mayor pérdida que puede esperarse razonablemente durante un Unico evento.
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Adicionalmente, se recomienda la creacion de un subfon-
do del FOPAE para la atencion de los dafios menores,
al que se le establece una regla de ingresos y egresos
optima. Dicha subcuenta estaria a cargo de la DPAE y
la Secretaria de Hacienda, y deberia cubrir las pérdidas
esperadas para un periodo inferior a los 1000 afios, con
el fin de no hacer tan cuantioso el dinero necesario para
la constitucion de dicho fondo.

ANEXO 4:DOS EXPERIENCIAS PRACTICAS
PARA REDUCCION DEL RIESGO EN
BOGOTAD.C

Buenas y mejores practicas

* Bogota asumid el tema de la proteccion de la ciu-
dad ante el riesgo natural con presupuesto de des-
tinacion especifica y continua voluntad politica.

* Bogota D.C,, después de un recorrido de mas de
10 anos, concreta varios proyectos que toman me-
didas especificas de proteccién ante potenciales
eventos catastroficos y simultaneamente mejora la
calidad de vida de sus habitantes.

* La administracién de la ciudad es conciente de que
una norma con alcances operativos es inoperante
sin recursos financieros y organizacionales que le
permitan funcionar, y se le garantiza la oferta de
recursos financieros creando primero para este
propésito un fondo: FOPAE y después la entidad
operativa: DPAE

* La aplicacién de la norma toma un tiempo pruden-
cial por parte de los implicados (Ley 400 de 1997 y
NSR 98).

* La entidad operativa tiene Ventajas al ser la Unica
encargada de los temas y asuntos de proteccion
de la ciudad ante eventos catastroéficos y al ser de-
pendiente directa del gobierno Distrital: Por una
parte, se evita la duplicidad de funciones y se le da
el respaldo de gobierno para hacer efectiva la gran
coordinacion interinstitucional que se requiere,
y por otra, se fortalece la capacidad técnica local
para identificar, formular y ejecutar los proyectos

de la cuidad, al igual que la realizacion de las activi-
dades que demande la atencion de emergencias.

Los municipios y las ciudades tienen autonomia
administrativa y presupuestal para hacer frente a
las necesidades de proteccion ante desastres. Este
hecho tiene la ventaja de que posibilita actuar con
eficiencia, la toma de decisiones es directa, las rela-
ciones con instancias del orden nacional y regional
son mas de colaboracion que de dependencia.

La legislacion y normatividad suelen hacer el sefa-
lamiento de los problemas y las posibles soluciones,
pero la legislacion en si misma, o las herramientas
de planeacion, estan lejos de generar las condicio-
nes necesarias para su cumplimiento. Se requiere
una cabeza de direccién para la toma de decisiones
de caracter técnico y construccion de los procesos
de proteccion de la ciudad.

La DPAE se cre6 como una dependencia de la se-
cretaria de Gobierno y este hecho constituye una
buena practica en la medida que como ente de tra-
bajo directo con el alcalde tiene la mayor y mas
eficiente capacidad de convocatoria. Sin embargo,
este hecho por si solo puede ser insignificante sin
la capacidad pro-activa de la DPAE para posicionar-
se como prioridad en los asuntos de gobierno.

La creacion en 1987 del Fondo para la Prevencion
y la atencion de Emergencias- FOPAE con un pa-
trimonio exclusivamente destinado a los fines de
financiar procesos de proteccion de la ciudad en
medicion y evaluacion de los riesgos, ejecucion de
programas y proyectos de prevencion, mitigacion y
estructuracion operativa de la entidad encargada
de liderar este trabajo en Bogota es un hito sin
precedentes en el pais y hace altamente viable que
se proteja la ciudad.

Se destind una suma anual de forzosa inclusién en
el presupuesto Distrital no inferior al 0.5% de los
ingresos corrientes tributarios de la Administracion
Central. Esta determinacién ha sido fundamental
para el desarrollo y consolidacién en el tiempo del
trabajo necesario de proteccion real de la ciudad
ante eventos catastroficos.
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Los Planes de desarrollo de la ciudad han manteni-
do la continuidad de programas y proyectos de ma-
nejo integral del riesgo, garantizando sus recursos
financieros y su ejecucion.

Se ha trabajado en un proceso continuo de ir atan-
do cabos que confluyen en la oficina de analisis de
control de riesgo financiero de la secretaria de ha-
cienda, en la que el tema de la ocurrencia de desas-
tres naturales se incluye con los directamente de
riesgo financiero: obligaciones contingentes rela-
cionadas con contratos administrativos, operacio-

oS>

nes de crédito publico y fallos contra la secretaria
de hacienda.

El hecho de que se realizara un Inventario y
definicion de Criterios de seleccion de edifica-
ciones para priorizacion de las obras de refor-
zamiento (indicadores técnicos de sismo resis-
tencia, indicadores costo beneficio, localizacion,
nimero de edificaciones disponibles, poblacion
beneficiada, densidad de poblaciéon estudiantil
por localidad), constituye una buena practica de
gobierno
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