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Introduccion

El objetivo del Marco de Accion de Hyogo (MAH] es: La reduccion considerable
de las perdidas ocasionadas por los desastres, tanto las de vidas como las de
hienes saciales, econdmicos y ambientales de las comunidades y los paises.

| Peru, como firmante del Acuerdo de

Hyogo, es considerado como un pais
de multiples peligros (CMMRD, 2004],
los cuales se definen como “un proceso
o fenédmeno que puede ocasionar la
muerte, lesiones u otros impactos a la
salud, al igual que dafios a la propiedad,
la pérdida de medios de sustento y
de servicios, trastornos sociales vy
economicos, o dafios ambientales”. Un
peligro (0 amenaza, como es conocido
en la mayoria de los paises de la
region] puede ser de origen natural,
saocionatural o antropico (EIRD, 2003b].

En el caso peruano, los peligros estan
asociados en su mayoria a eventos de
caracter meteoroldgico (5 de cada 10
eventos] y a aquellos de tipo antrgpico
(d de cada 10] o tecnoldgico [ver grafico
1].

En el caso peruano, los peligros estan
asociodos en su mayoria a eventos de
caracter meteorologico [5 de cada 10
eventos] y a aquellos de tipo antropicao [4
de cada 10] o tecnologico.

En muchos casos, estos eventos
peligrosos se traducen en la pérdida de
vidas humanas, asi como dafios a los
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[EIRD, 2006: 3]

medios de vida de |la poblacion, estando
estos ultimos referidos a la destruccion
parcialototaldelosactivoseconémicos,
sociales y ambientales que tiene la
poblacién para sobrevivir asi como de
su flujo de ingresos [Kamiche, 2010],
sin gque en muchos casaos, se cuenten
con mecanismos financieros [a nivel
publico] para hacer frente a tales dafios
(Cooper y Maran, 2010].

Como se ohserva en el grafico 2, los
eventos de geodinamica interna (como
los sismos] son los que ocasionan
la mayor cantidad de perdida de
vidas humanas y la destruccion
de viviendas, mientras que los de
origen meteorolégico, como lluvias
intensas, heladas, inundaciones, son
lo que ocasionan la mayor cantidad de
afectados (8 de cada 10] y son los que
fundamentalmente afectan los medios
de vida, como viviendas, terrenos de
cultivo (mas de 9 de cada 10 hectareas
afectadas), entre otros.

Enrelacion conlos sismaos, laocurrencia
de eventos de gran magnitud como el
sismo del sur, en Arequipa y Moquegua
en el 2001 y, mas recientemente, el
sismodelca, enel 2007, han ocasionado
dafios sociales y economicos de
gran alcance, en términos de pérdida
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Grafico 1l
Distribucion por tipo de eventos de origen
natural, Peru, 2010
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Fuente: SINPAD, 2010; tomado de Von Hesse et al, 2010.

Grafico 2

Daiios producidos al nivel nacional 2003 - 2009
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de vidas humanas y del dafio y/o
destruccion de los principales medios
de vida de la poblacion (vivienda,
infraestructura fisica basica,
afectacion de medios de comunicacion,
entre otros)]. En particular, estos
eventos tienen gran poder destructivo,
por las condiciones de informalidad
de las construcciones privadas como
viviendas, el poco cumplimiento de
la norma sismorresistente y el uso
de materiales de calidad inadecuada,
asi como tamhiéen la poca inclusion
de medidas de reduccion de riesgo en
las condiciones de la infraestructura
publica. La EIRD ([2009a] sefala
que las condiciones inadecuadas de
construccion (materiales y tecnologia]
y la ocupacion inapropiada del territorio,
es una constante en paises gque son
vulnerables a condiciones de peligros
de geodinamica interna (sismos vy
tsunamis), lo cual genera mayores
condiciones de riesgo para la poblacian.

En relacion con los peligros de origen
meteorolégico y, en particular, las
consecuencias del camhio climatico,
el MINAM (2010a] sefiala que para
regiones como la costa y la sierra
norte, parte de la sierra central y la
selva central del pais, se esperan
incrementos en 20% en la temperatura,
mientras que en la selva norte y parte
de la sierra sur y central, se esperan
disminuciones de 20%. Estos cambios
en temperatura y el consecuente
cambhio en los niveles de precipitacion,
que pueden alterar las condiciones
de salud de la poblacion, asi como las
actividades pesqueras y agricolas
(Magrin et.al., 2007; MINAM, 2010a],
conelconsiguiente impacto economico.
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En particular, los impactos en salud se
refieren a enfermedades respiratarias
por camhios en la temperatura, asi
como la presencia de enfermedades
infecto contagiosas [malaria, dengue]
0 mas comunes, como diarrea, por el
deterioro de las condiciones de manejo
de los recursos hidricos para consumo
humano, producto de tales fenomenaos
(Magrin et al, 2010].

También se espera que el cambio
climatico genere la exacerbacion de
eventos extremos [lluvias intensas
y la consecuente generacion de
inundaciones o0 sequias], como los
fenomenos de El Nifio o La Nifia, que
tendran impactos negativos en las
condiciones de infraestructura fisica
publica y privada (von Hesse et. al,
2010).

Se espera gue el cambio climatico genere
lo exacerbacion de eventos extremos

[lluvias

intensas vy la

consecuente

generacion de inundaciones o sequias],
como los fenomenaos de EI Nifio o La Nifig,

Antes de continuar, es necesario
tomar en cuenta algunas definiciones
relacionadas al tema de gestion del
riesgo de desastres que proporciona la
EIRD (2008b]), para facilitar la discusion
conceptual y aplicada:

Vulnerabilidad: “caracteristicasy las
circunstancias de una comunidad,
sistema o bien que los hacen
susceptibles a los efectos dafinos
de unaamenaza (peligro])”. Se explica
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por factores como la expasicion, la
fragilidad y laresiliencia (GTZ, 2002].

Resiliencia: “La capacidad de un
sistema, comunidad o sociedad
expuestos a una amenaza para
resistir, absorber, adaptarse vy
recuperarse de sus efectos de
manera oportuna y eficaz, lo
que incluye la preservacion y la
restauracion de sus estructuras vy
funciones basicas..”.

Riesgo de desastre: “Las posibles
perdidas qgue ocasionaria un
desastre en términos de vidas, las
condiciones de salud, los medios de
sustento, los bienes y los servicios,
y que podrian ocurrir en una
comunidad o sociedad particular en
un periodo especifico de tiempo en
el futuro..”. El riesgo de desastre
se genera por la configuracion de
un peligro, bajo condiciones de
vulnerabilidad, es decir, se deben
dar ambas circunstancias [peligro
y vulnerahilidad] para configurar el
riesgo.

Ante esta situacion, y reconociendo la
multiciplicidad de peligros en el Peru,
es gue se hace necesario analizar que
acciones se estan realizando para
disminuir la vulnerabilidad que existe
en el pais frente a este tipo de peligros,
especialmente los de origen natural,
dada su importancia y frecuencia, y por
ende el nivel de riesgo de desastre que
genera. Ello permitira realizar algunas
propuestas para la focalizacion de
acciones concretas.
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1. Reduccion de vulnerabilidad: ¢gué avances

se han realizado?

urante enero del 2005 se realizo en

Kobe, Japon, una reunion mundial
para definir acuerdos que permitan la
reduccion de desastres y la busqueda
de ciudades sostenibles. En dicha
reunion se aprobo el Marco de Accion de
Hyogo [MAH], que tiene como ohjetivos
estrategicos (EIRD, 2006:4):

a. Lo 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
especialenlaprevenciony mitigacion
de los desastres, la preparacion para
casos de desastre y la reduccion de
la vulnerabilidad.

b. La creacion y el fortalecimiento de
instituciones, mecanismos y medios
a todo nivel, en particular a nivel de
la comunidad, que puedan contribuir
de manera sistematica a aumentar
la resiliencia ante las amenazas.

c. En lo fase de reconstruccion de
las  comunidades damnificadas,
la incorporacion sistemdtica de
criterios de reduccion de riesgos
en el disefio y la ejecucion de los
programas de preparacion para
las situaciones de emergencia, de
respuesta y de recuperacion.

El enfoque del MAH, se sustenta en
el concepto de que el riesgo es una
consecuencia de la confluencia de

condiciones de peligro y vulnerabilidad
de los agentes (poblacion] y de sus
medios de vida. Este concepto ha sido
desarrollado por EIRD (2009a), MEF
(2006, 2007), GTZ [(2002), Cardona
(2001), entre otros. Bajo esta vision,
y en el caso de los eventos de origen
natural en particular (sismos, lluvias
intensas]), el enfoque para la reduccion
delriesgode desastre se basaenreducir
las condiciones de vulnerabilidad de la
poblacidn y sus medios de vida.

Al respecto, el Peru es un pais firmante
del Marco de Accion de Hyogo, lo que
conlleva la responsabilidad de aprobar
politicas e implementar estrategias
para reducir las condiciones de
vulnerabilidad en el pais, especialmente,
considerando que el Peru es catalogado
como un pais de mdultiples peligros
de origen natural [CMMRD, 2004;
PREDECAN 2008a, 2008b). En este
contexto, se han realizado diferentes
avances para dar cumplimiento a los
compromisos asumidaos en el MAH.

En primera instancia, esta en discusion
desde el 2008, la creacidn de una nueva
ley para el Sistema Nacional de Defensa
Civil (SINADECI), en la cual se propone
que la misidn del mismo sea Articular e
integrar las acciones de las entidades
publicas, privadas y poblacion en los
procesos de la Gestion del Riesgo de
Desastres, para la proteccion de la vidag,
contribuyendo al desarrollo sostenible
del pais [INDECI, 2010).
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Es decir, se coloca de manera explicita en la
normativa nacional de defensa civil la necesidad
de desarrollar un proceso de gestion del riesgo,
lo cual cambia el énfasis de atencion y respuesta
que habhia tenido el SINADECI anteriormente
hacia la prevencion de riesgos y, por ende, la
reduccion de la vulnerabilidad. La gestion del
riesgo de desastres [EIRD, 20039b] se entiende
como el proceso sistematico de utilizar directrices
administrativas, organizaciones, destrezas y
capacidades operativas para ejecutar politicas
y fortalecer las capacidades de afrontamiento,
con el fin de de reducir el impacto adverso de las
amenazas naturales y la posibilidad de que ocurra
un desastre. Este cambio de paradigma facilita el
proceso de adopcion de acciones para cumplir con
las prioridades establecidas en el MAH, que son
(EIRD, 2006):

= Velar por que la reduccion de los riesgos de
desastre constituya una prioridad nacional y
local dotada de una sdlida base institucional de
aplicacion.

= Identificar, evaluar y vigilar los riesgos de
desastre y potenciar la alerta temprana.

= Utilizar los conocimientaos, las innovaciones y la
educacion para crear una cultura de seguridad
y de resiliencia a todo nivel.

= Reducir los factores de riesgo subyacentes.

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

En particular, se pueden incluir acciones para
la gestion prospectiva y correctiva (MEF, 2006;
2007], que tienen que ver con evitar la generacion
de nuevas vulnerabilidades y de eliminar o reducir
aquellas ya existentes, respectivamente. Ello
faculta a las entidades inmersas en el SINADECI a
promover procesos de generacion de informacion,
conocimiento y fortalecimiento de capacidades
para el analisis de vulnerabilidades y riesgos, asi
como para la toma de medidas concretas para
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reducir dichas vulnerabilidades, sin dejar de lado,
la gestion para la respuesta, que es la preparacion
para la atencién de desastres.

La  descentralizacion  facilita
la generacion de informacion
y ~ conocimiento  sobre  las

condiciones de peligro y de
vulnerabilidad de caoda zonag,
asi como loa toma de medidas
concretas [a nivel local] para
mejorar tales condiciones. No
obstante, dicho proceso tambien
se enfrenta a las dificultades de
disponibilidad de recursos para
operativizar tales mandatos

En esta linea, aun cuando la nueva ley todavia no
ha sido aprobada, ya es importante que incluya
de manera explicita las posibilidades de tomar
acciones de prevencion. En estalinea, un elemento
importante a considerar para la implementacion
de estos procesos es la descentralizacion de
funciones que desde el 2005 se ha llevado a cabo
hacia las autoridades subnacionales: gobiernos
regionales y locales y que incluye las funciones
relativas a la defensa civil. La descentralizacion
facilita la generacion de informacion vy
conocimiento sobre las condiciones de peligroy de
vulnerahbilidad de cada zona, asi como la toma de
medidasconcretas(anivellocal) paramejorartales
condiciones. No obstante, dicho proceso también
se enfrenta a las dificultades de disponibilidad de
recursos (economicas, financieros y humanos] de
dichos gobiernos locales para operativizar tales
mandataos (Cliva, Prialé y Kamiche, 2009].
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Pese aloanterior, existen importantes avances en
generacion de informacion, como los resultados
del Programa de Ciudades Sostenibles del INDECI,
que busca promover y orientar la prevencion y
mitigacion de desastres en las ciudades a traves
del crecimiento y densificacion de las mismas
sobre zonas fisicamente seguras (INDECI, 2010],
que se ha traducido en la generacion de 48 mapas
de peligros y 80 planes de uso de suelos para
igual nimero de distritos del pais (Oliva, Priale y
Kamiche, 2009]. Adicionalmente, el Ministerio de
Vivienda, Construccion y Saneamiento, [MVCS,
2008] ha elaborado, con apoyo de la cooperacidn
internacional, un Guia de Ordenamiento Territarial
con enfoque de gestion del riesgo para gobiernos
regionales y locales. Este tipo de instrumentos
facilitan la planificacion del territorio, de tal
manera gue se evite la instalacion de capacidad
productiva y social en zonas que pueden estar
expuestas a condiciones de peligro.

De otro lado, se han hecho avances en incorporar
los conceptos de gestidn del riesgo en proyectos
realizados con recursos publicos en el marco
del Sistema Nacional de Inversion Publica
(SNIP]. Desde el 2004 y con apoyo de distintas
entidades de cooperacion (GTZ-PDRS, COSUDE],
el MEF ha liderado el proceso de generacion
de instrumentos metodoldgicos (MEF, 2006;
2007])* y el fortalecimiento de capacidades entre
formuladores y evaluadores de proyectos. El
avance en terminos de utilizar la metodologia de
analisis costo beneficio para evaluar la inclusion
de medidas de reduccion de riesgo en la inversion
publica, ha sido destacado por la EIRD (2009a),
como un avance importante del Peru para la
region, en el cumplimiento de los acuerdos de
Hyogo.

1. A la fecha, estos instrumentos estan en proceso de
actualizacion, a raiz de los avances conceptuales y los casos
practicos que se han podido desarrollar durante el proceso de
fortalecimiento de capacidades [Ver Anexa N°1].

Adicionalmente, diversas fuentes de cooperacion
como el BID, el Banco Mundial y COSUDE estan
realizando distintos programas y proyectos
para apoyar el proceso de reduccion de
vulnerabilidad ante desastres y también para
contribuir a la agenda de cambio climatico en
el pais, reconociendo la relacion entre ambos
conceptos. En estos esfuerzos, el MINAM y el MEF
son las entidades que estan liderando el trabajo
institucional a nivel nacional. No obstante y aun
cuando se estan realizando acciones concretas
en algunas regiones del pais, existen muchos
otros espacios geograficos a nivel local y regional,
donde el tema de reduccion de vulnerabilidad y
gestion del riesgo todavia no ha sido explorado,
por lo que se requiere empezar a coordinar con
dichas instancias para incluir la tematica. Este
proceso requiere generarinformacion cientifica de
base y fortalecer las capacidades institucionales,
no solo para la implementacion de las funciones
transferidas, sino tamhbién para la realizacion de
nuevas propuestas programaticas.

Finalmente, a solicitud del MEF y con apoyo
financiero del BID y de la GTZ-PDRS, se ha
elaboradoun “Programa Presupuestal Estratégico
de la Reduccion de la Vulnerabilidad y Atencion
de Emergencias por Desastres en el Marco del
Presupuesto por Resultados” [von Hesse et al,
2010], que busca incorporar acciones concretasy
conresultadoseindicadores medibles parareducir
la vulnerabilidad frente a sismaos, inundaciones y
lluvias intensas y el fendmeno de “El Nifio”, que
han sido los cuatro peligros priorizados en dicha
investigacion. Este es un primer esfuerzo, Unico
a nivel internacional, para unir los aspectos de
gestion del riesgo bajo un enfoque presupuestal,
con resultados evaluables cuantitativamente. Se
espera que este programa se implemente a partir
del 2011.
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3. ¢ Hacia donde debemos ir?

De lo anterior, se puede concluir
que el pais esta realizando
esfuerzos importantes, desde el
ambito publico y con apoyo de la
cooperacion internacional, para reducir
la vulnerabilidad frente a peligros de
origen natural. En esta ldgica, algunas
propuestas concretas para contribuir a
este objetivo son:

a. Continuar con el proceso de
incorporacion de la gestion del
riesgo en la inversion publica y
el ordenamiento territorial. Los
avances del MEF (2006, 2007]
y del MVCS (2008) en términos
metodologicos y de capacidades
requieren ser consolidados en
un esfuerzo de mediano y largo
plazo, para lo cual se requiere la
asignacion de recursos publicos
y la continuacion del apoyo de la
cooperacion internacional. También
Se requiere continuar con el proceso
a nivel de regiones y gobiernos
locales, donde el fortalecimiento
de capacidades y el disefio de
instrumentos concretos, aplicables
a cada realidad, son una necesidad
prioritaria. Para ello debe realizarse
un programa de tipo cascada en
el cual los gobiernos regionales
contribuyan a la diseminacion de
la tematica en los respectivos
gobiernos locales.

b. Reforzar el proceso de
generacion de informacion para
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. Promover |la

la caracterizacion de peligros y
vulnerabilidades a nivel nacional,
regional y local. A la luz de las
prioridades de Hyogo y reconociendo
los esfuerzos realizados en términos
de generacion de informacion por
las entidades nacionales comao
SENAMHI, IGP, INDECI, INGEMMET,
entre otros, aun se requiere
desarrollar una base de informacion
cientifica de actualizacion
permanente sobre las condiciones
de peligro, especialmente a nivel
regional y local. Estos esfuerzos
deberian realizarse con una base
metodoldgica comun, que facilite la
integracion de datos a nivel nacional
y ello provea de recursos suficientes
a los tomadores de decision para el
ordenamiento territorial y el disefioy
ejecucion de proyectos.

integracion de
esfuerzos para la gestion de riesgo
de desastres [GdR] y la adaptacion
al cambio climatico [ACC). En
este momento y ante las visibles y
también potenciales consecuencias
del cambio climatico en un pais
como el Peru, las agencias de
cooperacion internacional cuentan
con recursos financieros y apoyo
técnico para el disefio y ejecucion
de programas y proyectos en el
marco de la adaptacion al cambio
climatico y en menor medida, para
los mecanismos de mitigacion. Al
respecto, y aun cuando existen
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diferencias  conceptuales entre
la GdR y la ACC, deben realizarse
esfuerzos desde el sector publico
por integrar ambos enfoques, de tal
manera gque Se generen sinergias en
la implementacion de programas y
proyectos para alcanzar resultados
costo efectivos, que redunden en
mayores beneficios parala poblacion
del pais.

d. Disefiar y evaluar mecanismos,
publicos y privados, para reducir
la vulnerabilidad de las viviendas
frente a sismos. Como se sabe, los
eventos de geodinamica interna,
dentro los que destacan los sismos
y tsunamis. son los que mayores
impactos negativos ocasionan en
viviendas en el pais (INDECI, 2010],
pero estas a su vez son las que
demoran mucho mas tiempo en ser
rehabilitadasy/oreconstruidasluego
de la ocurrencia de un desastre®.
Esta demora, muchas veces ocurre
por la informalidad del mercado
de viviendas, que se traduce en
la falta de titulos de propiedad,
que impiden realizar procesos de
rehabilitacion. En esta ldgica, vy
considerando que muchas regiones
del pais tienen un alto grado de
urbanizacion [74%]), que en algunos
casos genera mayores condiciones
de informalidad, se requiere disefiar
un esquema, probablemente de
transferencia de riesgo (seguros]
y/o fondos contingentes [Cooper

2. Como se sabhe, aun en el 2010 existen familias
que viven en carpas luego de haber sido afectadas
por el sismo de Ica (2007] e incluso por el sismo del
sur, en Arequipa y Mogquegua, en el 2001.

y Moron, 2010), para atender
especificamente los dafios en
viviendas por la ocurrencia de este
tipo de peligros. Esta propuesta es
particularmente prioritaria para
el caso de Lima, que concentra
mas del 30% de la poblacion y un
grupo importante de ellos tienen
condiciones de vivienda inadecuadas
(INEI, 2010).

. Fomentar el cumplimiento,

por parte del sector privado
de la normativa vigente sobre
mecanismos de reduccion de
vulnerabilidad: cumplimiento de la
norma sismorresistente, el uso de
materiales y tecnologias acorde
con el ambito geografico: por
ejemplo, por parte de las empresas
dedicadas a la construccion de
viviendas y infraestructura pubhlica,
entre otros. Ello se podria lograr
a través del disefio de incentivos
positivos [por ejemplo, mayor
acceso a creditos o mercados] vy
negativos (sanciones creibles y lo
suficientemente costosas para
lograr el objetivo), que alineen el
comportamiento de los agentes.
Ciertamente, la intervencion del
sector privado podria estar sujeta a
problemas de riesgo moral, pero es
alli donde el estado puede participar
como proveedor de informacion
basica, que permita condiciones
competitivas de mercado.

Promover la participacion del sector
privado en nuevos instrumentos
para la gestion del riesgo. Hasta
ahora, la mayoria de esfuerzos
para reducir vulnerabilidad han sido
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realizados por el sector publico con apoyo de las
agencias de cooperacion técnica y financiera
internacional, con lo que el sector privado ha
estado casi ausente de este proceso, salvo
casos excepcionales. En la medida en que ya
se tienen algunos avances importantes en
téerminos normativos e instrumentales, es
momento de convocar a las entidades privadas,
para que contribuyan en este esfuerzo
nacional. En particular, las entidades privadas,
especialmentelasfinancieras, podrian empezar
a diseflar mecanismos de transferencia de
riesgo, como seguros o creditos contingentes,
dirigidos a la rehabhilitacidn y/o reconstruccion

de viviendas, rehabilitacién y recuperacion de
cultivos en predios agricolas [especialmente
frente a las consecuencias del cambio
climatico)? recuperaciéndeactivosproductivos
(infraestructura, equipamiento). Para ello, es
necesario mejorar los mecanismos de acceso
de la poblacion hacia estos instrumentos
financieros [por ejemplo, mayor informacion
y simplificacion de procesos), a través de la
adaptacion de los mismos a las condiciones y
caracteristicas de la poblacion vulnerable.

3. Esto podria ser en asocio con lo ya avanzado por el seguro
agricola, implementado por el Ministerio de Agricultura [MINAG].

Anexo 1: Proceso de incorporacion de la Gestion del Riesgo en
la Inversion Publica en el Peri 2004 - 2010

Probabilidad de
ocurrencia de un peligro
no es cero

Etapa Il (2006-2007):
Toma de decisiones

1. Aplicacion de
conceptosy pautas
metodoldgicas.

Etapa | (2004-2006]:
Sensibilizacién
y preparacion
deintrumentos
metodoldgicos

2. Inclusién del tema en:
- Contenidos minimos
de los estudios de
preinversian.

- Guias metodoldgicas
(salud, educacian,
saneamiento, residuos
solidos).

1. Recopilacian,
sistematizacion
de experienciasy
propuestas.

Etapa Ill (2007-2009):
Aplicacion

Etapa IV (2010]:

1. Validacién de B JEITER
instrumentos [conceptos
y pautas metodoldgicas)
en talleres con
participacion del nivel
nacional, regional y local

1. desarrolo metodoldgico
de la Gestion de Riesgoy
la adpatacion al cambio
climatico en los proyectos
de inversidn puhlica.

2. Acciones de
capacitacidny
entrenamiento,
formuladaresy
evaluadores SNIP.

2. Discusidn, propuestas
de estrategiase
instrumentos en talleres
regionales, sectoriales,
grupo gestor, DGMP.

Agentes:
DGPM
Formuladores
Evaluadores
Cooperacid
internacional

Fuente: MEF (2010a].
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