CAPITULO VI

GESTION E INSTITUCIONALIDAD PARA
EL MANEJO DEL FENOMENO
EL NINO 1997-98

El capitulo que se desarrolla a continuacién presenta una
visién nacional y sectorial de la respuesta que el pais dio al
Fenémeno El Nifio 1997-98 y un analisis de la institucio-
nalidad en las fases de prevencion, atencién y rehabilitacion
de la emergencia, asi como de las propuestas de politicas
publicas que permitirfan mejorar la gestion y la instituciona-
lidad frente a los riesgos hidrometeorologicos asociados con
este tipo de fenémenos.

Con el fin de poder presentar una vision mas comprensiva,
tanto de la gestiébn como de la institucionalidad, se ha consi-
derado pertinente ofrecer el marco de la estructura general
del sector publico nacional asi como de la institucionalidad
permanente del pafs frente al tema de los riesgos y los desas-
tres, que permita explicar la gestién y los cambios
institucionales que ocurtieron durante el Fenémeno El Nifio
1997-98.

1. MARCO INSTITUCIONAL GENERAL DEL PAIS

Venezuela tiene una superficie de 916.445 kilometros cua-
drados y una poblacién de 23.650.000 habitantes, siendo el
85,5% urbana y el 14,5% rural. La organizacién politico-
administrativa venezolana esta consagrada en la Constitu-
cién Politica de la Nacién promulgada en el afio de 1999 y
que fundamenta el ejercicio del Poder Publico en las Ramas
Ejecutiva, Legislativa, Judicial, Ciudadano y Electoral. El Poder
Legislativo es unicameral, representado por una Asamblea
Nacional, cuyos diputados son elegidos por voto directo.
La Rama Ejecutiva del Poder Puablico en su nivel central esta
conformada por el Presidente de la Republica, el cual es
elegido por voto popular cada 6 afios, por el Vicepresidente
de la Republica y los Ministerios.

La divisién territorial venezolana estd conformada por 23
Estados, un distrito federal y 72 dependencias federales. Las
autoridades en los Estados son los gobernadores, los cuales
vienen siendo elegidos por voto popular desde el afio 1992;
los jefes de las administraciones municipales son los respec-
tivos alcaldes, quienes son escogidos también por voto po-
pular. A partir del afio 1989 Venezuela fortalecio el proceso

de descentralizacion con la promulgacion de la Ley de Des-
centralizacién o Ley Organica de Transferencias de los Po-
deres Puablicos Centrales'. Con la Constitucién Nacional de
1999, se pauta este proceso a nivel constitucional y se crea
una instancia de Coordinacion de las instancias de Gobierno
Territorial (nacional, estadal y municipal) para lograr la co-
operacion entre esas instancias de gobierno, que es el Conse-
jo Federal de Gobierno.

2. MARCO INSTITUCIONAL Y GESTION PERMANENTE
PARA EL MANEJO DE RIESGOS

2.1 PANORAMA DE RIESGOS

El panorama de riesgos de Venezuela se caracteriza princi-
palmente por la presencia de eventos de origen hidrome-
teorolégico, tanto por exceso como por déficit hidrico, que
traen consigo inundaciones y sequias, como también incen-
dios forestales, tormentas, huracanes y vientos fuertes. De
igual manera estan presentes riesgos geolégicos tales como
los sismos y los fenémenos de remocién en masa (derrum-
bes, deslizamientos) asi como las subsidencias; y, por dltimo,
eventos de caracter antrépico como los incendios, las explo-
siones y la contaminacién por derrame o escape de sustan-
cias quimicas, entre otros riesgos.

En el pasado, diversas catastrofes de proporciones conside-
rables han afectado el pafs, muchas de las cuales tienen refe-
rencia desde 1530. Destacan entre ellos el terremoto aconte-
cido en Caracas en el afio 1812, que segun relatan algunos
cronistas dejo cerca de 10 mil muertos en la capital; el even-
to sismico en Caracas en 1967 que afectd la zona norte y
central del pais causando graves dafios en Caracas y el Lito-
ral Central; y el ocurrido el 9 de julio de 1997 de 6,9 en la
escala de Richter en el Estado Sucte (Cumana-Cariaco)?.

En lo que respecta a los riesgos hidrometeorolégicos, las
amenazas principales, segun una version preliminar del Plan
Nacional de Defensa Civil, estan asociadas a*:

B [a influencia de la Zona de Convergencia Intertropical
(ZCIT) que causa la temporada de lluvias en el pais (mayo a
noviembre) originando las inundaciones estacionales que
ocurren todos los anos;

m La Alta Presion del Atlantico que determina la estacion
seca en Venezuela (noviembre-abril) cuya intensificacion pro-
duce problemas de déficit de lluvia y, con ello, amenaza de
sequia, tal como ocurtié en los afios 1984 y 1994; modifica-
ciones en su localizacién permiten el paso de frentes frios o

1 Elproceso de descentralizacion ha fortalecido considerablemente las administraciones de los Estados que han venido acrecentando la democracia regional y la capacidad técnica y

financiera de sus organismos publicos.
2 Lamayor actividad sismica se concentra en el nororiente del pais.
3 Direccion Nacional de Defensa Civil. Plan Nacional de Defensa Civil. Borrador. 1998.
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estacionarios que generan lluvias persistentes en época nor-
malmente de sequia, en algunos casos extraordinarias.

m Perturbaciones tropicales (onda tropical, depresion tropi-
cal, tormenta tropical y huracanes). De todas ellas la mas
frecuente es la onda tropical, que en su paso por el Mar
Caribe aumenta la amenaza de crecidas repentinas de los
rios pequefios. Las restantes tienen un perfiodo de retorno
largo, pero eventualmente influencian indirectamente al pais
con precipitaciones importantes. Las perturbaciones ocurren
entre los meses de junio y octubre con mayor frecuencia en
agosto y septiembre.

En Venezuela, en determinadas épocas del afio se originan
precipitaciones de diferente tipo con riesgos de inundacio-
nes urbanas y extraurbanas. Durante la temporada de lluvias
en el pais (mayo a noviembre) se originan las inundaciones
estacionales que ocurren todos los afios.

Fenémenos geolbgicos como deslizamientos de tierra, aludes
torrenciales, coladas de barro, etc., se encuentran estrechamen-
te vinculados con la reparticioén de los perfodos de lluvia a lo
largo del ciclo climatico anual y pueden adquirir proporciones
catastroficas en caso de caidas de aguas excepcionales y/o en
ciertas formaciones geoldgicas muy deleznables, como la que
ocurri6 en el estado Vargas en diciembre de 1999. También
pueden ser originados o magnificados por eventos sfsmicos
de magnitud relativamente moderada, de solamente 4 a 5 gra-
dos, tal como se ha comprobado en el Estado Tachira, en San
Josesito en 1981, y en San Rafael de Cordero en 1989, o por
grandes terremotos cuyas aceleraciones verticales y horizonta-
les provocan el derrumbe de faldas de montana, asi como el
consecutivo y peligroso represamiento de rfos por los mate-
riales deslizados.

Los huracanes y las tormentas tropicales caribefias han afec-
tado el litoral y la parte insular venezolana, como ocurtié
con el fenémeno en laisla Cubagua en el afio de 1541 que
llevo a su abandono, asi como en los eventos ocurridos en el
siglo XIX sobre Trinidad y Tobago.

La ocurrencia de la tormenta Tropical Bret el 7 y 8 de agos-
to de 1993 afecté una parte importante de Venezuela, oca-
sionando dafios severos y pérdida de vidas en Caracas. Asi
mismo, se registraron pérdidas econémicas y sociales en va-
rias regiones, en particular en el sector rural, debido a las
lluvias que acompafian a la tormenta y que provocaron el
desbordamiento de rios e inundaciones. Los mayores dafios
ocurrieron en Batinas y Portuguesa. El desastre afectd a 20.000
personas.

Existen también descripciones historicas sobre la ocurren-
cia en el pasado de grandes olas marinas asociadas con even-

tos sismicos en la costa oriental de Venezuela y con menores
impactos hacia las costas de Miranda, Distrito Federal,
Aragua, Carabobo y Falcén. Como antecedentes se descri-
ben en los anales de la historia los eventos ocurridos en el
siglo XVI en Cumand y posteriormente en el Golfo de
Cariaco, en el puerto de La Guaira, en las sabanas de El

Salado, Caiguire, en Puerto Sucre y en 1900 en Puerto Tuy
(Estado Miranda).

2.2 DESARROLLO DE LA INSTITUCIONALIDAD
PERMANENTE

En Venezuela no se ha producido un desarrollo uniforme
en la institucionalidad* con responsabilidades complementa-
rias en el manejo de riesgos y desastres. Algunas vertientes
técnicas, cientificas, operativas o de gestién se han logrado
desarrollar y han prevalecido, en tanto que otras han estado
rezagadas.

Para el analisis de la gestion y la institucionalidad, en este
estudio se han considerado cuatro ejes tematicos, a sabet:
conocimiento del fenémeno y sus efectos, prevencion y mi-
tigacion de riesgos, preparativos y atencion de emergencias
Y, por dltimo, rehabilitacién y reconstruccion.

INSTITUCIONALIDAD PERMANENTE PARA EL
CONOCIMIENTO DEL FENOMENO Y SUS EFECTOS

2.2.1

El conocimiento de los fenémenos naturales representa uno
de los mayores desafios en el desarrollo institucional de un
pais, pues de ¢l derivan las posibilidades de comprender las
relaciones entre el medio y el hombre, conociendo las limita-
ciones y potencialidades que oftrece e impone el entorno y es
la base para orientar o planificar el desarrollo seguro y soste-
nible. Adicionalmente, el conocimiento a fondo de los feno-
menos y su vigilancia periédica permite formular pronosti-
cos y predicciones institucionales, sectoriales y territoriales y,
con ello, poner en marcha alertas y respuestas de los grupos
y sectores vulnerables acorde con las condiciones puntuales
del riesgo.

Segin se desarrolla en detalle en el aparte 1 del Capitulo
VII, el conjunto de organismos publicos que conforman
el sector hidrometeorolégico venezolano son fundamen-
talmente: la Direccién de Hidrometeorologia del Minis-
terio del Ambiente y de los Recursos Naturales, MARN,
el Servicio de Meteorologia de la Fuerza Aérea y el Servi-
cio Meteoroldgico y de Predicciéon Climatica de la Em-
presa de Electrificacién de la Guayana, EDELCA. En
menor escala estd el FONAIAP (hoy INIA), dentro del
marco del sector agricola. Estas instituciones desarrollan

4 Las instituciones son las reglas del juego en una sociedad o, méas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccién humana. Por consiguiente,
estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico, social 0 econdmico. El cambio institucional conforma el modelo en que las sociedades evolucionan a lo largo del tiempo, por lo
cual es la clave para entender el cambio histérico. North Douglass C. Instituciones, Cambio Institucional y Desempefio Economico, 1993.
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el monitoreo sobre las condiciones climaticas e hidrologicas

del pais.

La red hidrometeorolégica del MARN esta conformada por
12 centros regionales, 730 estaciones, de las cuales 630 son
propias y 125 por convenio con distritos de riego y con el
sector privado. Las principales limitaciones de la red radican
en la poca densidad de estaciones en rios principales, la ca-
rencia de una red de altura y de radares meteorolégicos.

La Direccién de Hidrologia y Meteorologia presenta infor-
macion de interés a entidades y organismos del sector publi-
co y vende informacion a productores’, medios de comuni-
cacion y grupos especializados interesados en contar con este
insumo informativo.

El Servicio de Meteorologia de la Fuerza Aérea ha desarro-
llado desde el afio 1947 labores de investigacion y produc-
cién de prondsticos meteoroldgicos destinados a un grupo
actualmente conformado por 168 usuatios entre los que se
cuentan unidades militares, capitanfas de puerto y sectores
productivos. La Fuerza Aérea dispone de un registro histori-
co del clima desde el afio 1920 y emite un boletin diario que
recoge datos de 38 estaciones sindpticas. Desde hace cinco
afios produce prondsticos agroclimaticos, con informacioén
y analisis especializados en periodos secos (boletin de vera-
no). Por ultimo, adelanta convenios con empresas
hidrolégicas® para la medicion de caudales de quebradas sut-
tidoras de los sistemas colectivos de abastecimiento de agua.

Las organizaciones no gubernamentales y las universidades
cumplen un papel destacado en la institucionalidad debido a
que constituyen uno de los principales soportes que tienen
los Estados para el conocimiento técnico cientifico de las
caracteristicas geograficas, ambientales y sociales de su juris-
diccion.

Las diversas redes de estaciones hidrometeoroldgicas’ pet-
miten conocer el comportamiento climatico y del caudal de
algunos rios con el fin de poder alertar a los pobladores
riberefios y a las zonas que podrian verse afectadas por inun-
daciones. No obstante, se trata de redes con considerables
limitaciones en cobertura.

Como una de las limitaciones para el conocimiento de las
amenazas propias del Fenémeno El Niflo y a diferencia de
sus pafses vecinos, Venezuela no esta integrado al Comité del
Estudio Regional del Fenémeno El Nifio, ERFEN?, lo que
restringe para el pais la posibilidad de contar con informa-

cién ocanografica y meterorologica regional para el desa-
rrollo de estudios de correlacion entre la region del Pacifico
Sudeste y la region Atlantica, y particularmente el Caribe, asi
como para las labores de monitoreo, prediccion, prondstico
y alerta sobre el fenémeno en el territorio nacional.

Respecto al conocimiento de las vulnerabilidades, no existe
una institucionalidad y una politica nacional orientada al co-
nocimiento de las vulnerabilidades y riesgos tanto a escala
nacional como sectorial y territorial. Las actuaciones en este
campo son aisladas y coyunturales, basicamente desarrolla-
das por el sector académico universitario’ que cumple un
papel destacado en el ambito de cada Estado en el conoci-
miento de riesgos, en particular hacia el conocimiento de la
geologfa ambiental y sus aplicaciones para la estabilizacion
de laderas inestables. En esa area, el desarrollo ha sido supe-
rior al de la tematica de riesgos hidrometeorolégicos.

Las investigaciones relacionadas con la “prediccion tectonica”
en Venezuela han sido llevadas a cabo principalmente por: la
Fundacién Venezolana de Investigaciones Sismoldgicas
(FUNVISIS), el Instituto Venezolano de Investigaciones Cien-
tificas (IVIC), la Universidad del Zulia (1.UZ), la Escuela de
Geologia de la Universidad Central de Venezuela (UCV) y el
Ministetio de Energia y Minas (MEM).

El analisis de riesgos y el manejo de las alertas son dados en
cada Estado de forma independiente, sin sujetarse a una
politica nacional al respecto. Un ejemplo de ello es el estado
Carabobo que cuenta con esquemas propios de trabajo. Alli,
se recibe via internet informacién meteorolégica proceden-
te del Centro de Huracanes de la Florida, USA, permitiendo
determinar las condiciones y predicciones de tiempo, la tra-
yectoria de los huracanes, las tormentas tropicales y la tem-
peratura.

En otro campo, la Universidad de Carabobo, con el apoyo
de organismos internacionales, hace estudios de desplaza-
mientos y levantamientos de fallas geoldgicas para determi-
nar la vulnerabilidad sismica del Estado y su infraestructura.
La informacién que se genera va a los distintos entes de
planificacién y ejecucion segun el area de competencia para
la realizacién de los diferentes planes. En el caso sismico la
informacion es utilizada por el Instituto Nacional del Am-
biente el cual es el responsable de generar los mapas de ries-
gos con las zonas potencialmente afectadas.

En el caso de la informacién meteoroldgica, especialmente
la relacionada con las lluvias, a nivel de ese estado se informa

5 Entre los que se destaca el grupo de los silvicultores que poseen mas de 570 mil hectareas cultivadas.

6 Hidrocapital - Acombugquiva - Hidrosuroeste

7 Enrecursos técnicos, la Direccion de Hidrometeorologia del MARN cuenta con 730 estaciones pluviométricas y 30 estaciones climatologicas.

8 La conformacion del Comité ERFEN ha sido promovida desde su inicio y ha estado ligado a la Comision permanente del Pacifico Sur, CPPS, que representa la organizacion regional para

el aprovechamiento y defensa de los recursos oceanicos del Pacifico Sudeste.

9 El caso de la Universidad de los Andes en Merida.
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a la Secretaria de Desarrollo Econémico del Estado, a la
Secretarfa de Planificaciéon y Ambiente para la elaboracion
de los planes de limpieza, recuperaciéon y saneamientos de
cuencas de los rfos que alimentan los embalses del Acueduc-
to Regional del Centro. Por tdltimo, la alarma sobre el desa-
rrollo de focos de incendios se comunica a través del co-
mando de bomberos correspondiente a la zona afectada, ya
que no se cuenta con un cuerpo de bomberos estatal.

En el ambito nacional se ha sefialado que los analisis de ries-
gos hacen parte de las responsabilidades del Sistema de
Defensa Civil. No obstante, el avance institucional en este
tema estd referido a disponer de informacién orientada a la
estimacién de escenarios para el disefio de estrategias de in-
tervencion en casos de emergencia. Las posibilidades y las
competencias de la entidad no permiten generar la informa-
cion sobre vulnerabilidades en un nivel de profundidad para
el manejo preventivo sectorial.

Con relacion a los mecanismos de alerta, se debe indicar que
el Sistema de Defensa Civil ha puesto en marcha reciente-
mente el Sistema de Alerta Temprana, SINDEC, que recibe
y administra informacion referente a las emergencias con
base en la red internet y que permite activar organismos
operativos para los preparativos y las situaciones de crisis.

Como conclusion, la institucionalidad para el conocimiento
de los fenémenos y las amenazas muestra fortalezas y debi-
lidades. Por una parte, ha tenido un importante desarrollo en
Venezuela gracias a la existencia y experiencia de organiza-
ciones especializadas para tal fin, principalmente en el area
sfsmica. Esta institucionalidad dispone de marcos normati-
vos que organizan y respaldan su funcionamiento y cuenta
con un gran acervo de recursos, tanto humanos como tec-
nologicos. En el campo de los recursos humanos hay un
grupo amplio de investigadores, técnicos y cientificos y en el
campo de los recursos técnicos y tecnologicos se tiene una
dotacién de recursos, que aunque no homogénea para todos
los subsectores, permiten los estudios de base y el conoci-
miento aplicado.

Por otra parte, como se vera mds adelante, se presentan de-
bilidades relacionadas con la coordinacioén y planificacion
sectorial, con la aplicacion del conocimiento por parte de los
sectores usuarios de la informacién y limitaciones en los re-
cursos de funcionamiento, lo que ha impedido un desarrollo
sostenido de los avances en estas materias.

2.2.2 INSTITUCIONALIDAD PERMANENTE PARA LA
PREVENCION Y MITIGACION DE RIESGOS

El analisis llevado a cabo durante este estudio sobre las prin-
cipales vulnerabilidades fisicas en el pafs, permite concluir la

importancia de intervenir sobre las causas que dan origen a
los riesgos y no simplemente a sus manifestaciones y
externalidades. Evidentemente, la aplicaciéon del analisis
institucional resalt6 la mayor rentabilidad econémica y social
que representa evitar la generacién de condiciones de peli-
gro, en contraste con los altos costos del manejo reactivo a
las crisis.

En Venezuela no existe una institucionalidad claramente de-
finida con funciones relacionadas especificamente con la pre-
vencion y mitigacioén de riesgos y no se advierte que la pre-
vencién o la seguridad' haga parte de las politicas y los cti-
terios permanentes de las instituciones publicas y privadas.
Los proyectos de caracter preventivo son aislados y no co-
rresponden adn a una politica publica del HEstado. Ante la
falta de esta vision institucional, no ha sido posible enfrentar
con coherencia y dar permanencia a actuaciones dirigidas a
mitigar los desastres, ni contar con una normativa para este
tipo de actuaciones. Las normativas legales existentes solo
respaldan actuaciones para las contingencias.

Como resulta casi generalizable en los paises de la region
andina, detras de esta debilidad institucional nacional se en-
cuentra un concepto muy extendido que toma la prevencion
de desastres como un problema relacionado con los prepa-
rativos para la emergencia, y en consecuencia, como una res-
ponsabilidad exclusivamente, o por lo menos predominan-
temente, de los organismos de socorro.

Los esfuerzos adelantados en prevencion de riesgos han sido
llevados a cabo en forma aislada por algunos sectores (como
es el caso del eléctrico), los gobiernos estatales, o en otros
casos por organizaciones no gubernamentales y organismos
de emergencia. No obstante, no podria hablarse de la exis-
tencia de unas politicas nacionales de prevencion y mitiga-
ci6én de riesgos que correspondan a una politica del Estado
como tal, y al desarrollo de una institucionalidad y una orga-
nizacién adecuada para organizar e impulsar multisectorial y
multiterritorialmente las politicas, los programas y las accio-
nes preventivas. Dadas las condiciones actuales, el panorama
que predomina es el de esfuerzos institucionales fragmenta-
dos orientados a la mitigacion de riesgos. La mayoria de los
sectores, entre ellos el agricola y el de servicios de agua, a
pesar de ser altamente dependientes de las condiciones
climaticas, responden solo en los momentos de crisis.

Se conoce de algunas instituciones de nivel local que han
desarrollado una filosofia avanzada en cuanto al manejo pre-
ventivo, como es el caso del Instituto Autbnomo Municipal
de Proteccion Civil y Ambiente IPCA, del Municipio Chacao,
creado el 25 de noviembre de 1998 después de una labor
iniciada en el afio 1981 en los cuatro municipios que integtra-
ban el Distrito Sucre del Estado Miranda. Este instituto tiene

10 Equivalente al desarrollo sostenible.
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como objeto la creacion, planificacién y desarrollo del Siste-
ma de Proteccién Civil del Municipio correspondiente y
persigue la creacion y fomento de la conciencia del ciudada-
no en lo relativo a la importancia de la proteccion civil y del
ambiente; la prevencion de dafios a la poblacion y sus bienes
en caso de desastres de cualquier indole y la coordinacion de
acciones necesarias para la proteccién de la poblacién y sus
bienes con motivo de eventos adversos. Esta institucionalidad
local dispone de un personal altamente calificado, asi como
de informacién fisica detallada de las zonas de riesgo de
distinto tipo (vulnerabilidad urbana, riesgo sismico, riesgo
hidrometeorolégico, estructuras potencialmente vulnerables
a sismos, de niveles estaticos, de pendiente, entre otros), as
como ha desarrollado metodologias de trabajo y lleva a cabo
una accion relevante a ese nivel, que puede servir de efecto
demostrativo para el desarrollo de este tipo de institucio-
nalidad para el manejo de eventos a ese nivel.

A pesar de estos desarrollos aislados, la estructura actual no
dispone de niveles de coordinaciéon que produzcan un gra-
do de sinergia mayor, las actuaciones institucionales son co-
yunturales, sin sostenibilidad en los esfuerzos y se hace evi-
dente una ausencia de politicas, reglas de juego o normas insti-
tucionales que permitan optimizar los recursos existentes.

2.2.3 INSTITUCIONALIDAD PERMANENTE PARA LOS
PREPARATIVOS Y ATENCION DE LAS EMERGENCIAS

La institucionalidad relacionada con la atencién operativa de
las emergencias constituye, después del conocimiento, el se-
gundo sector de mayor desarrollo' organizacional frente a
la problemitica de los riesgos y las emergencias. La insti-
tucionalidad esta constituida principalmente por el Sistema
Nacional de Defensa Civil y por organizaciones como la
Cruz Roja y los cuerpos de bomberos. Sus actuaciones estan
orientadas fundamentalmente al manejo de las emergencias,
en particular a las actuaciones relacionadas con la proteccion
de la vida y la salud de la poblacion, asi como al salvamento
y rescate de bienes y personas. No asi, para las acciones de
contingencia sectoriales como puede ocurrir con crisis ener-
gética, abastecimiento de agua, produccién de alimentos,
entre otros.

Segtn se resume en el borrador del Plan Nacional de De-
fensa Civil"?, la legislacion en materia de proteccién comuni-
taria, socorro o auxilio social para casos de desastres tiene
una larga historia en el pais. Se inicia durante el gobierno del
General Isafas Medina Angarita, para entonces Presidente de
Los Estados Unidos de Venezuela, con la promulgacion del
Decteto N° 175 publicado en Gaceta Oficial N° 21.199 de

fecha 28 de junio de 1943. Este Decreto ordena la creacién
de la Junta Nacional de Socorro, lo cual se realiza el dia 7 de
septiembre del mismo afio, como parte de las actividades de
organizacion del recién creado Ministerio de Sanidad y Asis-
tencia Social. Esta Junta Nacional asignaba como principal
funcién, recaudar los fondos provenientes del tesoro publi-
co para atender necesidades de los damnificados por las
grandes inundaciones anuales, cuando aumentaban de cauce
por las lluvias los rios Apure, Orinoco y Santo Domingo en
la region sur del pafs. Asi atendia el gobierno las crisis de las
emergencias por desastres, desde un punto de vista pura-
mente asistencial.

Durante el afio 1957 y en el marco de la politica de moder-
nizacién y de ampliaciéon de los servicios sanitarios, el Minis-
terio de Sanidad present6 el “Plan Nacional contra Emer-
gencias Colectivas de Caracter Sanitario”, de tendencia
innovadora, que pretendfa ademas la integracién de los ser-
vicios sanitarios. Con la ampliacién de la infraestructura hos-
pitalaria en el pafs, se centralizan en ellos las actividades de
ayuda y socorro durante los desastres.

La Junta de Gobierno de Emergencia después de la dicta-
dura del General Marcos Pérez Giménez, cred el 21 de mayo
de 1958 y en el Despacho del Ministro de Sanidad y Asisten-
cia Social, la Divisién de Socorro y de Defensa Civil. E19 de
agosto de ese mismo aflo, la Junta de Gobierno mediante
decteto N° 334 ordené la creaciéon de la Direccién de Asun-
tos Sociales y de Institutos Auténomos que inclufa un Comi-
té Consultivo de siete (7) divisiones, representadas por miem-
bros de ministerios y organismos oficiales, Comité presidi-
do por el Jefe de la recién creada Divisiéon de Socorro y de
Defensa Civil del Ministerio de Sanidad.

Enjulio del afio 1961, un decreto presidencial ordena la trans-
formacién de la Junta Nacional de Socorro, en Comisioén
Nacional, constituida por los mismos representantes, pero
ésta pasa a ser coordinada por el Director de Politica del
Ministerio de Relaciones Interiores y en cambio dejaba la
secretarfa del organismo al representante del Ministerio de
Sanidad y Asistencia Social. La nueva estructura administrati-
va continuaba siendo un ente eminentemente recaudador y
administrador de los recursos destinados a la atencién de los
damnificados y de victimas producidas por los desastres.

El 16 de julio de 1969, el Presidente de la Republica Dr.
Rafael Caldera cred, mediante decreto N° 96, el Fondo de
Seguridad Social (FUNDASOCIAL). Este nuevo organis-
mo debia recabar los fondos de su presupuesto, ademas de
los aportes oficiales, de contribuciones de las empresas pri-
vadas; incluia dentro de sus nuevas atribuciones la creacion,

11 Tradicionalmente la percepcion de la poblacion de las calamidades es que se trata de eventos irremediables y que sus causas son productos del azar o de castigos divinos. Frente a esta
interpretacion el papel de la poblacion y del Estado ha sido mayoritariamente pasiva, o se ha limitado a las acciones para la atencion de las calamidades.

12 D.C. Plan Nacional de Defensa Civil. 1998. Borrador.

147



capacitacion y entrenamiento del personal especializado para
atender las actividades de atencién, rescate y salvamento en
caso de desastres.

El dia 8 de diciembre de 1971, la Comisién Nacional de
Socorro, mediante decreto del gobierno nacional, se trans-
forma en Comision Nacional de Defensa Civil. Esta comi-
sion del mas alto nivel era la que debia realizar las activida-
des de la defensa civil en todo el pafs y ante los organismos
internacionales, ademas debia regular todos los aspectos y
las actividades a desarrollar en situaciones de emergencia
nacional y desastres, as{ como la cooperacion internacional
con los paises de la region. La Comision estaba presidida
por el Ministro de Relaciones Interiores y con representantes
de organismos especificos de algunos de los ministerios y
otros organismos gubernamentales y privados.

El marco institucional actual

La Ley de Seguridad o Defensa Nacional constituye el mar-
co normativo y conceptual del cual se desprendié la crea-
cién y organizacion de la Defensa Civil la cual ha promulga-
do un principio de organizacién participativo bajo el lema
“Defensa Civil Somos Todos”.

En efecto, en el mes de octubre de 1974, el Ejecutivo Na-
cional presenta al Congreso de la Republica el Proyecto de
Ley Otrganica de Seguridad y Defensa Nacional donde se
plantea la Defensa Civil como un problema de seguridad de
Estado, presentado por el Ministerio de la Defensa.

El dia 18 de agosto de 1976, se decreta la Ley Organica de
Seguridad y Defensa Nacional, en la cual se establece la crea-
cién del Consejo Nacional de Seguridad y Defensa, maximo
organismo de planificacion y de asesoramiento de la Presi-
dencia de la Republica en esta delicada materia, presidido
por el mismo Jefe del Estado e integrado ademas por los
ministros de Relaciones Interiores, Relaciones Exteriores,
Defensa, Hacienda y otros de acuerdo al criterio del Jefe del
Estado. La Ley incorpora un capitulo aparte para la Defensa
Civil, y las actuaciones se norman mediante la promulgacién
de Decretos. A partir de ese momento, el manejo de los
desastres y emergencias mayores pasa a tener su base legal en
la mencionada Ley de Seguridad, al igual que en el resto de
los paises de la Region.

Con el proceso de descentralizacion a partir de 1989, mu-
chas de las normativas que regfan por decreto la
Institucionalidad de la Defensa Civil se pierden, porlo que la
organizaciéon se desarrolla con una muy débil base legal. Por
estas razones, debido a la falta de fuerza legal del Sistema
Nacional de Defensa Civil, se crean servicios paralelos
operativos a nivel de cada entidad federal, ademas de las del

sistema, que entran en competencia con la institucionalidad
existente. Se ha sefalado como un problema en el proceso
de descentralizacion la confusion de entender la descentrali-
zacion del Servicio de Defensa Civil como la descentraliza-
cioén del Sistema Nacional de Defensa Civil, con lo cual se ha
perdido la conexién entre las instancias regionales y el ente
Nacional.

Dentro de ese contexto muchas gobernaciones, como es el
caso de Carabobo, Tachira, Mérida, Zulia, han implantado
sistemas de emergencia modernos, de respuesta rapida, que
tocan muchos aspectos inclusive de atencion de emergencias
en la salud, con una alta exigencia presupuestaria, las cuales
funcionan sin relacién con el sistema nacional de Defensa
Civil, y estableciendo cada uno de ellos sus propios objeti-
vos y alcances. La dindmica en el fortalecimiento de estos
servicios se ha caracterizado por un proceso de desarrollo
de estas instancias a nivel de vatios estados, apoyados técni-
camente en aquellos que tienen mayor evolucién en la tema-
tica, pero también sin participacion y sin vinculos con el ente
nacional.

Es apenas en el afilo 1997 cuando se aprueba el Reglamento
Parcial N° 3 de la Ley Organica de Seguridad y Defensa
relacionado con la Defensa Civil, en la cual se norman legal-
mente por vez primera las responsabilidades de la Defensa
Civil Nacional y las locales, asi como de todas las instancias
del sistema. En dicho reglamento se diferencia lo que es el
servicio de Defensa Civil de lo que es el concepto de Siste-
ma Nacional de Defensa Civil. Se establece que el Ministerio
de Relaciones Interiores coordina y supervisa, por interme-
dio de la Direccion Nacional de Defensa Civil, las medidas y
acciones que ejecuten los distintos 6rganos participantes en
el Sistema Nacional de Defensa Civil.

Los objetivos propuestos y que han sido expresados en la
normatividad existente' sefialan que el Sistema de Defensa
Civil debe preparar a la poblacién mediante la promocion y
fomento de la capacidad de autoproteccion y del espiritu de
cooperacion, organizar e integrar los entes operativos para
procurar organizar y hacer efectivos recursos humanos y
materiales y promover investigaciones historicas y analisis de
emergencias y desastres.

El Sistema esta conformado por el Presidente de la Repu-
blica, el Ministro de Relaciones Interiores, el Director de la
Defensa Civil, la Comisién Nacional de Defensa Civil, los
Gobernadores de Estado y el Distrito Federal, los Directo-
res Regionales de Defensa Civil y los alcaldes y primeras
autoridades civiles.

La Direccién Nacional de la Defensa Civil, segin el Regla-
mento N° 3, tiene las responsabilidades de elaborar el Plan

13 El marco normativo lo constituye el Reglamento Parcial N° 3 de marzo de 1997, que tiene fundamento en la Ley Organica de Seguridad y Defensa del Decreto Presidencial No. 1636 de marzo de 1997.
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Nacional de Defensa Civil y el inventario del Sistema Nacio-
nal, organizar un Sistema Integrado de Informacién sobre
Riesgos del pafs, proponer y promover programas de
autoproteccion de las comunidades y las organizaciones, as
como centros de informacién y documentacion y la crea-
cién de comisiones de Defensa Civil en sectores economi-
cos privados, organizaciones gremiales y sindicales y asocia-
ciones vecinales y comunitarias.

La Comision Nacional de Emergencias es la maxima instan-
cia de direccion de los programas estatales y tiene la funcién
de promover la multisectorialidad y el asesoramiento a la
Defensa Civil Nacional. Debe estar conformada por los
ministerios del Gabinete Ejecutivo, la Secretaria Permanen-
tes de Seguridad y Defensa, actores del sector privado e
institutos auténomos y organismos del Estado.

La organizacion del Sistema Nacional de Defensa Civil con-
templa el funcionamiento de Comités de Defensa Civil sec-
toriales e institucionales En los niveles territoriales deben operar
los Comités Regionales de Defensa Civil y los Comités de
Defensa Civil de los Gobiernos Locales.

La organizacion de la Defensa Civil en cada Estado, segtn el
Reglamento N° 3, es presidida por la maxima autoridad
civil (gobernadores) y tiene la responsabilidad de formular
su Plan Regional orientado a: “a) dirigir las acciones de aten-
cion, b) dictar las normas de preparacion, mitigacién y pat-
ticipacion de la poblacion, ¢) formular los planes locales, d)
hacer la evaluacion y control de las situaciones criticas y j)
ubicar riesgos, recursos y apoyar el sistema integrado de in-
formacién”.

La organizacién local y comunitaria tiene la tarea de integrar
comisiones locales y promover la creacién de comisiones
parroquiales de Defensa Civil, asi como de formular y eje-
cutar planes.

Cuando la naturaleza y la extension del riesgo y el alcance de
la situacién de emergencia exceden las competencias de una
determinada jurisdiccion, la direccion y coordinacion de las
actuaciones pueden pasar a la autoridad que ejerza tales fun-
ciones en el Plan Nacional de ambito mas amplio.

Cabe destacar nuevamente , la existencia en el pais de algu-
nas instancias locales de nivel municipal que participan tanto
en la prevencién como en la preparacion y atencién de emer-
gencias dentro del concepto de proteccion civil. Es el caso
del Instituto Auténomo Municipal de Proteccion Civil y
Ambiente del Municipio Chacao.

A ese nivel municipal se ha sefialado la existencia de bases
legales como la ley Organica de Régimen Municipal, y otras
leyes, decretos, ordenanzas, resoluciones, directivas y regla-
mentos, que facultan a diversas entidades para la planifica-
ci6én y organizacion de la atencién institucional de desastres.
Tal basamento presenta, sin embargo, no solo desvincula-

cion entre las instituciones que administran esta materia, sino
también dispersion en las leyes, normas y procedimientos
que la rigen. La evidente obsolescencia de algunas de ellas
frente a las mas modernas, hace obligante un esfuerzo de
articularlas para ordenar el marco del sistema integral de pro-
teccion civil y lograr un plan de acciéon conjunta de operacio-
nes de emergencia.

La organizacién actual de la Defensa Civil ha estado influida
por el proceso de descentralizacién que ha llevado, segun se
ha mencionado antes, a un alto nivel de independencia de las
Direcciones Seccionales de la Defensa Civil en los Estados.
Solo en la medida que las emergencias superan las posibili-
dades de atencion en el nivel local o estadal, interviene el
nivel nacional, motivo por el cual, dada la poca ocurrencia
en el pafs de fenémenos catastroficos de gran impacto, no
ha sido necesaria por mucho tiempo una actuacién nacional
de mayores dimensiones. Sin embargo, el caso de Vargas ha
dejado experiencias de gran relevancia en lo que respecta a la
atencion de las emergencias y a la necesidad de fortalecer la
coordinacién permanente entre diferentes niveles territoria-
les.

En conclusion, la organizacion para los preparativos y la aten-
cion de las emergencias esta centrada en la proteccion a la
salud y la vida de las personas. Sin embargo, el concepto
sistémico de la organizacion nacional no se aplica para mo-
vilizar respuestas sectoriales diferentes a esos objetivos como
pueden ser desastres en el servicio energético, en el desem-
pefio agricola, etc.

Si bien el grado de desarrollo institucional actual permite
relaciones fluidas y coordinadas entre organismos operativos
en cada nivel, no obstante, la institucionalidad tiene dificulta-
des para cumplir con su propésito de incorporar en forma
eficiente al sector privado e incluso para vincular en forma
sistematica y continua instituciones publicas con responsabi-
lidades en la atencion de emergencias.

Aunque el disefio institucional promulgado en las normas,
establece principios de gestion multi-institucional, participativa
y orientada a la prevencion, esta vision no ha sido suficiente-
mente compartida en la dimensién esperada por los actores
institucionales comprometidos. Reflejo de lo anterior puede
verse en hechos como la poca regularidad y atencién que los
delegados institucionales prestan al Comité Operativo Na-
cional y el escaso desarrollo de programas interinstitucionales
permanentes.

2.2.4 INSTITUCIONALIDAD PERMANENTE PARA LA

REHABILITACION Y RECUPERACION DE DESASTRES

Los procesos de rehabilitacion y reconstrucciéon que han sido
llevados a cabo en el pafs no han contado con politicas gene-
rales y criterios de actuacion definidos que aprovechen las
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experiencias precedentes de rehabilitacion y reconstruccion,
por lo que se ha perdido la memoria de los sucesos anteriores.

Naturalmente, la ausencia de estas reglas del juego, expone al
riesgo de estar descubriendo y redescubriendo procedimien-
tos, o cuando menos, a actuaciones tipicamente reactivas y
mucho mas costosas desde el punto de vista econémico y
social.

En el caso de Vargas, por no contarse con mecanismos
institucionalizados para atender diversos grados de desas-
tres, se han creado respuestas institucionales en el momento
mismo de la coyuntura.

Como consecuencia de ese evento hidroclimatico se ha crea-
do una Autoridad Unica de Area y se estd en proceso de
conformacién de una Corporacién para la reconstruccion
de la zona, lo que ha constituido una figura nueva en el trata-
miento de los desastres.

2.3 PLANIFICACION Y COORDINACION PERMANENTE

2.3.1 PLANIFICACION Y COORDINACION PERMANENTE
EN EL AREA DEL CONOCIMIENTO

La planificacién en el sector del conocimiento hidrome-
teorologico es llevada a cabo en el pais por cada institucién
técnico cientifica en forma auténoma e independiente. El
desarrollo sectorial en su conjunto no es planificado y no
cuenta con el disefio de politicas, planes y fuentes de recur-
sos especificos para este tipo de eventos.

En lo que respecta a la coordinacién interinstitucional y con
los usuatios, la mayor limitacién para la planificacién esta
relacionada con los bajos niveles de coordinacion de las ins-
tituciones que conforman el sector del conocimiento (uni-
versidades, instituciones generadoras de informacion, etc.).
La ausencia de un proceso de planificacion y desarrollo con-
junto expone a la duplicidad de objetivos y funciones y al
bajo aprovechamiento de los recursos existentes.

En segundo lugar, se afrontan debilidades en la coordina-
ci6én entre la institucionalidad del conocimiento y los en-
tes sectoriales y las administraciones territoriales. En efec-
to, las instituciones productivas, sociales y econémicas as{
como los entes territoriales son usuarios de la informa-
cién téenico cientifica y a su vez pueden ser generadores
de datos e informacién ttil para otras instituciones nacio-
nales, territoriales o especificamente técnicocientificas, en
lo que puede conformar un sistema ampliado de infor-
macion.

En tercer lugar, existen deficiencias en la relacion entre el
sector institucional del conocimiento de los fenémenos y los
organismos encargados de formular las politicas y los pro-
gramas de ciencia, tecnologia y educacion, principalmente la
de caracter superior o universitaria.
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En cuarto lugar, existen limitaciones en el uso de la informa-
cién hidrometeorolégica por parte de los empresatios/pro-
ductores y el publico en general, en parte por la deficiencia
en los canales de difusion y mercadeo de la informacion, la
falta de valoracién y el uso practico de la informacion.

El objetivo de lograr una aplicacién mas eficiente del cono-
cimiento en Venezuela hace necesario disefiar y fortalecer un
sistema sinérgico entre productores y usuarios de la infor-
macién. El afianzamiento de esta relacidn resulta conve-
niente dado que permitird mejorar la produccion, la in-
terpretacion y la aplicaciéon de informacién para el cono-
cimiento de los fenémenos potencialmente peligrosos y
de sus efectos sobre sectores especificos y areas geogra-
ficas determinadas.

Sibien es cierto que una de las mayores fortalezas que carac-
teriza al pais es la institucionalidad técnico cientifica, un ma-
yor grado de apertura institucional y la busqueda de la so-
cializacion y la aplicacién de sus saberes permitiria un uso
6ptimo de los recursos y potencialidades ya existentes.

En los requerimientos para la planificacién misma, no se
cuenta con estudios de base que permitan incorporar todos
los riesgos hidroclimaticos. Recientemente, la Defensa Civil
ha preparado un mapa de zonas con riesgo de inundacién
como parte del Plan Nacional de Defensa Civil y los estados
han venido desarrollando este tipo de informacién dentro
de sus jurisdicciones a nivel mas especifico, lo que represen-
tan avances hacia el manejo de los riesgos. Varios de dichos
estados, como es el caso de Aragua, Carabobo, entre otros,
disponen de mapas de siniestralidad que consideran vulnera-
bilidades a accidentes de transito, inundaciones, fallas, caida
descendente de playas para situaciones de ahogamiento, in-
cendios con datos de vegetacion y estadisticas de incendios,
control de materiales peligrosos en zonas sometidas a ries-
gos, riesgos relacionadas con industrias, etc. Sin embargo, se
requiere mayor esfuerzo para lograr una vision nacional y
para completar los regionales, en todos los temas de riesgo
frecuentes en el territorio nacional y a un mayor nivel de
detalle que permita actuaciones inmediatas.

En el area de desastres sismicos, Venezuela ha tenido un mayor
desarrollo en el conocimiento base para planificacion. Se
cuenta con un mapa que contiene el “Inventario Nacional de
Riesgos Geologicos”, elaborado por FUNVISIS, en 1982,
en el cual se ha identificado la distribucion, a escala nacional,
de las zonas en las que se encuentran presentes amenazas
geoldgicas. El mapa de Macrozonificacién Sismica, incluido
en la “Norma para Edificaciones Antisfsmica, COVENIN
1756-82”, en revision en este momento, identifica las areas
afectadas por diferentes categorias de actividad sismica. En
este mapa se determina la vulnerabilidad probable de las
diversas regiones del pafs. FUNVISIS, conjuntamente con
INTEVEDP, Filial de Petrdleos de Venezuela, S.A., ha realiza-



do un analisis de amenaza sismica de Venezuela en términos
de aceleraciéon maxima esperada con probabilidad de exce-
dencia de 10% para 50 y 100 afios de vida 1til de las instala-
ciones, con el objetivo de desarrollar un nuevo mapa de
zonificacion sismica con fines de Ingenierfa para Venezuela y
sustituir el vigente de la Norma COVENIN 1756-82.

2.3.2  PLANIFICACION Y COORDINACION PERMANENTE

EN LA PREVENCION Y MITIGACION DE RIESGOS

Venezuela no cuenta con politicas publicas nacionales orien-
tadas a evitar la evolucién de riesgos, particularmente aque-
llos derivados de eventos climaticos extremos propios de
los procesos de desarrollo sectoriales o territoriales. Los pla-
nes de desarrollo no han incorporado esta vision, lo que se
acompafa consecuentemente con la ausencia de recursos
explicitos orientados a estos fines.

Es necesario sefialar la importancia que tiene la planificacion
para la prevencién de riesgos. En los ultimos afios se ha de-
sarrollado un consenso con relaciéon a que la mayor eficacia
de la prevencion se logra cuando los procesos de planifica-
cién tienen en cuenta las amenazas existentes sobre el entor-
no fisico en el que se quiere intervenir y, en consecuencia, la
ejecucion de los proyectos de desarrollo logra hacerse evi-
tando o adaptandose a las condiciones que impone el am-
biente, obteniendo asi condiciones de seguridad. Por lo tan-
to es en la etapa de planificacion donde se hace mas eficiente
la prevencion.

Las limitaciones y debilidades en la planificacion nacional en
Venezuela disminuyen las posibilidades de estructurar un pro-
ceso de desarrollo que minimice los riesgos y que desarrolle
politicas de Estado orientadas a la prevencion. En contraste,
la fortaleza en las administraciones de los Estados y sus pro-
cesos de planificacion internos puede traer consigo el avance
en la capacidad de estas unidades territoriales para interpre-
tar y manejar programas preventivos y de atencion de las
emergencias.

En la practica, varios Estados venezolanos han incorporado
en el ordenamiento territorial las consideraciones sobre los
riesgos. Asf mismo, han venido avanzando en la identifica-
cion y el desarrollo de proyectos de inversion urbana que
ayudan a prevenir desastres naturales, tales como sistemas de
drenaje pluvial, proyectos de protecciéon y estabilizacion de
laderas, planes de manejo y monitoreo ambiental y defensas
riberefas, entre otros. Igualmente, algunas municipalida-
des, como es el caso de Chacao, cuentan con planes pre-
ventivos con definicién de riesgos potenciales e identifi-
cacién de medios y recursos necesarios para hacerles frente,
identificacién de la estructura jerarquica y funcional de las

autoridades y organismos llamados a intervenir, y el siste-
ma de coordinacién de los distintos servicios actuantes,
con especial alusién al mando unico de las operaciones de
emergencia.

En conclusiéon, en el orden nacional no se evidencian formas
de cooperacion y coordinacion intersectorial, interinstitucional
o interterritorial para el desarrollo de programas de preven-
cién o mitigacion de riesgos; los esfuerzos fragmentados no
permiten el desarrollo de una sinergia que optimice los es-
fuerzos del Estado y del sector privado. A nivel territorial se
observa una tendencia a considerar factores de riesgo den-
tro de la planificacién urbana

2.3.3  PLANIFICACION Y COORDINACION PERMANENTE

EN LA CONTINGENCIA

El Reglamento N° 3 de la Ley Otrganica de Seguridad y
Defensa sefiala la creacion del Plan Nacional de Defensa Civil
que constituye el marco legal que determina el sistema de
preparacion y de respuesta ante situaciones de grave riesgo
colectivo y calamidad publica y ¢
ci6én entre los distintos organismos de la administracién pu-

blica llamadas a intervenir”.

‘es el esquema de coordina-

El escenatio de articulacion y participacion en la ejecucion de
y

dicho plan, es el Sistema Nacional de Defensa Civil, que se
concibe “como un conjunto interrelacionado de organismos
publicos y privados, asi como de la poblacion organizada,
que tiene por mision el ejercicio planificado de la Defensa
Civil en todo el territorio nacional”. “La Direccién Nacional
de la Defensa Civil, cuando fuese necesario, puede solicitar a
los organismos de la administracion puablica y de la empresa
privada la colaboracion para realizar trabajos y estudios es-
pecificos en materia relativa a la defensa civil y para la asigna-
ci6én de personal que colabore en dichas areas”.

En respuesta a esta funcion, la Defensa Civil prepar6 por
vez primera en el pais en 1998, un borrador del “Plan
Nacional de Defensa Civil” donde persigui6 incluir con-
sideraciones relevantes de prevencién y medidas para la
reduccién de todos los tipos de riesgos a desastres fre-
cuentes en el territorio nacional. Sin embargo, la Defensa
Civil ha encontrado dificultades en la aplicacién de algu-
nas medidas que aparecen en el reglamento, como es la
obligatoriedad a nivel escolar de incorporar materias de
prevencién de riesgos. También ha tenido limitaciones,
en la conformacion del plan estratégico para el Area me-
tropolitana de Caracas debido a la complejidad de la zona.

Otro tipo de Plan previsto en el sistema de desastres, es el
Plan Nacional de Emergencia', el cual se concibe como el

14 Cabe sefalar que el Plan Nacional elaborado en 1998 no incluia eventos como las sequias, ni entra en consideracion sobre fendmenos de complejas relaciones ambientales como el

ocurrido con el Fenomeno El Niflo.
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eje ordenador de la actuacion nacional orientado a las ac-
ciones de contingencia y preparativos para la emergencia.
Las actuaciones del Plan estan referidas a “la alerta a la
poblacion, accesibilidad, aislamiento y seguridad de las
zonas afectadas, evacuacion, asistencia sanitaria, albergues
y alojamientos temporales, acciones operativas de bus-
queda y rescate, primeros auxilios, clasificaciéon y control
de afectados, asistencia sanitaria, albergues y abastecimien-
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También se citan los Planes Especificos Nacionales, los cua-
les responden al manejo de riesgos definidos. Allf se estable-
cen las acciones de vigilancia y control de las emergencias
potenciales, la informacién a las administraciones y a la po-
blacién afectada y se establecen los fundamentos, estructura,
organizacién, criterios operativos, medidas de intervencién
e instrumentos de coordinacion que se deben cumplir. Los
Planes Especificos “requieren una metodologia técnico-cien-
tifica adecuada para identificar y analizar el riesgo, evaluar
sus consecuencias, ubicar su zona de influencia, identificar
un plan operativo, determinar las actuaciones y responsabili-
dades, disefiar un plan de informacién y de alerta y planificar
las medidas especificas, tanto de proteccion, como de carac-
ter asistencial a la poblacion”.

Finalmente se elaboran los planes operativos que son de ca-
racter preventivo orientados a realizar esfuerzos en tempo-
radas especificas con mayor riesgo de ocurrencia de eventos
desastrosos.

Debido a lo reciente de la aprobacién del Reglamento N°3
de la Defensa Civil y a que no ha sido divulgado el primer
Plan Nacional que se ha elaborado en el pais, no se ha logra-
do insertar las actuaciones de todas las instituciones en un
marco unico de actuacion.

En la practica, desde el punto de vista de planificacion, exis-
ten planes de contingencia en la mayorfa de los estados, en
muchos de los casos orientados a las fechas donde ocurren
contingencias ya conocidas, o a las acciones de ese tipo para
las principales amenazas en la jurisdiccion.

2.3.4 PLANIFICACION Y COORDINACION PERMANENTE EN
EL AREA DE REHABILITACION Y RECONSTRUCCION

Dado que los procesos de rehabilitacion y reconstruccion
que se llevan a cabo en el pafs han sido esfuerzos de caracter
reactivo y como respuesta coyuntural a la crisis, no ha llega-
do a plantearse una institucionalidad permanente ni meca-
nismos de coordinacion y planificacion para los diversos pro-
cesos post desastre.

La falta de definicién de criterios en esta fase genera que

cada proceso de reconstruccion tenga dilaciones y reincida
en desaciertos de experiencias anteriores.

2.4 MANEJO DE RECURSOS
a) Manejo de recursos en el area del conocimiento

Las instituciones relacionadas con el conocimiento de los
fenémenos naturales tienen como principal fuente de recur-
sos los otorgados anualmente por el Tesoro General de la
Nacién y en menor medida los aportes y donaciones proce-
dentes de los organismos internacionales de cooperacion.
Los recursos destinados por el Estado a los organismos de
investigacion hidrometeoroldgica superan en la mayoria de
los casos los asignados en paises vecinos de la regiéon andina.

No obstante, se carece de mecanismos que permitan finan-
ciar en forma periddica y sistematica la renovacion y actuali-
zacién tecnoldgica, como también se presentan debilidades
para desarrollar una politica de recursos humanos que fo-
mente la permanencia y el estimulo a los investigadores.

Adicionalmente, se ha sefialado la importancia de disponer
de mecanismos agiles para la focalizacion y asignacién de
recursos a las actividades del sector conocimiento cuando se
presenten eventos contingentes o que apremien el desarrollo
de investigaciones. Las tinicas fuentes disponibles son las par-
tidas para casos de emergencia existentes en los presupues-
tos, pero generalmente carecen de recursos asignados.

b) Manejo de recursos en la prevencion

Considerando la ausencia de politicas de Estado para la pre-
vencion y mitigacioén de riesgos, de igual manera no hay una
correspondencia en la asignacién de recursos ni partidas pre-
supuestarias especificas para ello.

C) Manejo de recursos en la contingencia

La Defensa Civil dispone de recursos en su presupuesto de
funcionamiento e inversion para los prepatrativos y la aten-
cion de las emergencias. Sin embargo, esta misma institucién
sefiala la dispersion de los recursos en las diferentes institu-
ciones y la necesidad de crear un fondo permanente para
esos fines, ya que si bien existen también partidas presupues-
tarias en los distintos organismos, especiales para la contin-
gencia, éstos generalmente disponen de montos muy reducidos.

La figura normativa de declaratoria de Emergencia ha sido
utilizada en varias circunstancias para la recomposicion de
planes de gasto e inversion orientados a financiar las necesi-
dades de emergencia para lograr ejecuciones presupuestarias
expeditas.

Se sefiala como una debilidad adicional la distribucién

15 La Planificacion para las Emergencias estan orientadas a la identificacion de las autoridades a la que es necesario notificar de sucesos que puedan ocasionar desastres y a determinar los
medios y recursos necesarios, asi como de los organismos y entidades, publicos y privados, llamados a intervenir y las fuentes especializadas de informacion que se requiere.
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inconsulta que hace el Congreso, con relacién a los recursos
para emergencias recurrentes.

d) Manejo de recursos en la rehabilitacion

Dada la carencia de politicas permanentes para los procesos de
rehabilitacién y reconstruccion, asi mismo no se cuenta en el pais
con esquemas de financiacion preestablecidos para estos fines.

2.5 GESTION Y MARCO INSTITUCIONAL FRENTE AL
FENOMENO EL NINO 1997-98

Si bien es cierto que los impactos generados en Venezuela
por el Fenémeno El Nifio fueron moderados, al analizar la
ocurrencia del fenémeno se hizo evidente que Venezuela re-
une un cumulo considerable de condiciones de vulnerabili-
dad para situaciones de sequia o de lluvia a nivel de los dife-
rentes sectores, que de no lograr su reduccién aumentaran el
riesgo de mayores impactos de los proximos eventos El
Nifio y, en general, de los eventos hidrometeorologicos de
posible ocurrencia en el pafs. También se reconocié que la
capacidad de respuesta del estado frente a la ocurrencia de
este tipo de eventos es fundamental dada la magnitud y di-
versidad de los sectores afectados.

Para fines expositivos de la gestion llevada a cabo en el pais
durante el evento, la secuencia y los analisis de la respuesta
institucional que Venezuela dio al Fenémeno El Nifio 1997-98
se desarrolla en este informe considerando cuatro fases no
necesariamente secuenciales en el tiempo: Conocimiento del
fenémeno, prevencion y mitigacion de riesgos, contingencia
y rehabilitacién y reconstruccion, en correspondencia con el
desarrollo del Fenémeno El Nifio en el Pacifico.

Segun se ha indicado en el capitulo I de este estudio, el clima
de Venezuela presenté un conjunto de anomalias durante
ese lapso que se reflejaron en impactos socioeconémicos,
algunos de los cuales tuvieron una respuesta institucional para
su mitigacion o reduccién. El perfodo de anomalias se inicia
entre abril y julio de 1997, con situaciones alternas negativas
y positivas. Abril resulta ser seco en la mayor parte de Vene-
zuela, con un retardo de 15 dias en el inicio de las lluvias en la
regién occidental. Las anomalias se hacen mas significativas
entre agosto de 1997 y enero de 1998, que fue un lapso de
sequia practicamente en todo el territorio nacional, especial-
mente en el occidente y en el sur este del pafs, y en el cual
convergen déficit de lluvias y elevadas temperaturas.

2.5.1 INSTITUCIONALIDAD DURANTE EL EVENTO
a) Conocimiento del fenémeno y amenazas

En el Capitulo VII, Aparte 1, se detalla la gestion institucional
de los entes del conocimiento durante el periodo 1997-98.

En general, la primera informacion alusiva a una nueva apa-
ricién del evento El Nifo provino en el mes de marzo de
1997 de la Organizaciéon Mundial de la Administracién Na-
cional Ocednica y Atmosférica, NOAA'™, y se basé en datos
recogidos por una red de boyas que reportaba informacion
atmosférica y oceanografica desde Galapagos en el Ecua-
dor hasta Australia. L.a informacién suministrada indicaba
una disminucion de los vientos alisios, el calentamiento del
Océano Pacifico y el incremento de presién atmosférica en
las estaciones oceanicas.

La Direccién de Hidrometeorologia del Ministerio del
Ambiente, el Servicio de Meteorologia de la Fuerza Aéreay
el Servicio Meteoroldgico de la Empresa de Electrificacion
de Guayana, EDELCA, fueron usuarios de la informacion
proveniente de la OMM y la NOAA. El Centro de Predic-
cion Climatica de EDELCA, con base en la informacion de
la NOAA, desarroll6 y present6 una serie de modelos de
pronéstico y prediccion del fendmeno.

Las autoridades climaticas no ofrecieron una alerta como tal
al Gobierno Nacional sobre el fenémeno, ya que no se co-
nocia en el pais la posible influencia de ese evento sobre el
clima venezolano. No obstante, en los comunicados de prensa
y boletines periédicos de la Direccién de Hidrometeorologia
y del Servicio de Aeronautica empezaron a incluirse aprecia-
ciones sobre la incidencia del FEN en las variables climaticas.

Por su parte, el Servicio Meteoroldgico y el Centro de Pre-
dicciones de EDELCA dieron la alerta a las autoridades sec-
toriales y a las empresas del Sistema Integrado de Energia
Eléctrica sobre las caracteristicas del Fenémeno El Nifio y
las posibles incidencias en el sector energético venezolano.
La alerta emitida constituyo la base para la elaboracién del
plan de contingencia de ese sector.

Durante el periodo de desarrollo y madurez del fenémeno,
la Direccién de Hidrometeorologfa hizo reuniones con en-
tes nacionales, a la vez que emitié dos boletines diarios, au-
mentando la frecuencia de mayo a noviembre, cuando se
produjeron 4 boletines diarios. Los principales destinatarios
de la informacién fueron la Defensa Civil, las gobernaciones,
los cuerpos de bomberos y posteriormente los medios ma-
sivos de comunicacién, que se constituyeron en uno de los
principales usuarios de la informacion.

Durante la ocurrencia del Fenomeno El Nifio, la Fuerza Aé-
rea Venezolana desplego actividades de capacitacion y divul-
gacion mediante conferencias y charlas sobre el tema, orien-
tadas fundamentalmente al sector ganadero, el cual mostrd
un especial interés en clarificar conceptos inicialmente erra-
dos sobre el fenémeno y sus efectos en el territorio venezo-
lano. Iguales esfuerzos desarrollo el MARN.

16 NCEP y el AOML ambos de la NOAA - Estados Unidos.
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Analisis de vulnerabilidad en aspectos como la susceptibili-
dad agropecuaria y de los sistemas de abastecimiento de agua
potable a las sequias extremas, entre otros, hubieran consti-
tuido insumos informativos muy valiosos para las actuacio-
nes de prevencion, mitigacioén, preparativos o atencion. No
obstante se carecié de estudios previos de vulnerabilidad
sectorial, excepto en el caso del sector hidroeléctrico, y du-
rante la ocurrencia del fenémeno no se adelantaron gestio-
nes en este campo.

Desde el punto de vista institucional, a mediados de 1997 se
creé una Comisién Especial para el fenémeno El Nifio con-
formada por todos los ministerios, pero en la practica pat-
ticiparon los entes que conforman el servicio.

Algunas de las principales conclusiones sobre la insti-
tucionalidad para el conocimiento del fenémeno, los riesgos
y la alerta son las siguientes:

o No existe la institucionalidad que desarrolle los anélisis de
vulnerabilidades y de riesgos frente a fenémenos climaticos
extremos.

O Hay una muy baja capacidad de seguimiento, conserva-
cion y andlisis de la informacion sobre los efectos del Feno-
meno El Nifio.

O Falta de modelos de prediccion nacionales y estudios de
base que orienten las acciones de las instituciones..

O Se carece de procedimientos de comunicacion y alerta
temprana.

O Se presenta una dificultad cultural que se expresa en la
baja capacidad de las autoridades institucionales y del publi-
co para la valoraciéon y aplicacion de la informacién
hidrometeorolégica.

b) La gestién y la institucionalidad para la prevencién
y mitigacion de riesgos

Si bien el Fenomeno El Nifio 1997-98 en Venezuela no sig-
nificé un evento de consecuencias significativas en todo el
territorio nacional, si es inquietante el hecho que conlos even-
tos climaticos extremos se han venido agudizando los im-
pactos negativos, debido en buena medida al aumento sos-
tenido de factores estructurales de debilidad o vulnerabili-
dad de los sectores sociales y productivos, condiciéon que de
seguir en aumento llevaria a que en el futuro se presenten
efectos seriamente nocivos para el pafs.

El pais no ha desarrollado, segtin se ha mencionado antes, ya
sea en forma permanente o transitoria, politicas, programas
o acciones tendientes a evitar el desarrollo de condiciones de
vulnerabilidad y de riesgo frente a eventos de variabilidad
climatica recurrente como acontece con el Fenémeno El Nifio.

Con ocasion del Fenomeno El Nifio 1997-98 las acciones
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adelantadas se desarrollaron en forma aislada por algunas
instituciones que pusieron en marcha planes para reducir o
minimizar las condiciones de riesgo y sus posibles efectos,
como acontecié en el sector energético. De igual manera,
algunos Estados tuvieron respuestas orientadas a la mitiga-
ci6én de riesgos.

Posiblemente, la baja percepcion por parte de las autorida-
des politicas y técnicas del significado de los desastres y pun-
tualmente de los impactos del Fenémeno El Nifio explica
porqué no hubo una respuesta y una posicioén del gobierno
nacional frente a El Nifio, y, mucho menos, un cambio en la
institucionalidad para la prevencién, mitigacion o atencion.

La respuesta nacional frente al Fenémeno El Nifio estuvo
caracterizada por el aumento paulatino en el interés de sec-
tores productivos, especialmente agricultores, que se vieron
alertados por los medios masivos de informaciéon publica.

Como conclusiones de la institucionalidad para prevencion
se sefialan:

O No hubo una respuesta o gestion del gobierno nacional ni
una evolucion para ajustar una institucionalidad orientada a
la prevencion o mitigacion de riesgos.

O Es marcada la ausencia de politicas de Estado y de una
institucionalidad formal para la prevenciéon y mitigacién
de riesgos.

O Salvo en el caso del sector eléctrico, que inicié un proceso
de fortalecimiento a rafz del El Nifio 1992, y de la empresa
de agua de la Region Capital (HIDROCAPITAL) que logrd
un avance significativo en la reduccién de vulnerabilidades a
raiz de la sequia de 1994, no existia conciencia en el pafs
sobre el significado de desastres anteriores asociados a este
fenémeno, que hubieran generado respuesta politica e
institucional para estar mejor preparados frente a ese evento.
Al parecer, el FEN 1997-98 generé mayor sensibilidad, in-
formacion y conciencia sobre los riesgos y los desastres en la
poblacién en general por la conexion que publicitariamente
se hizo de la sequia con el Fenémeno El Nifio. Las acciones
de mitigacién emprendidas aparecieron como esfuerzos
coyunturales y de reaccion ante el escenario de emergen-
cia, con excepcion del sector energético donde se dispo-
ne de politicas y se hizo gestion para la prevencién y mi-
tigacion del riesgo.

O Notoria y positiva participacién de los gobiernos de los

Estados para focalizar sus riesgos y gestionar la prevencion.

O Se carece de un marco normativo que exprese una insti-
tucionalidad orientada a la prevencién de riesgos y que in-
corpore el tema con una visién de desatrrollo sostenible y
como una responsabilidad multisectorial y territorial.

O El Sistema de Defensa Civil es inadecuado para la pre-



vencion de riesgos y no constituyé el escenario técnico y
operativo de coordinacion interinstitucional.

) La gestion y la institucionalidad ante la contingen-
cia del Fenomeno El Nifio 1997-98

ILa Direccién Nacional de Defensa Civil tuvo conocimiento
de la ocurrencia del Fenémeno El Nifio a través de varios
canales. Uno de ellos fue la informacion climatolégica mun-
dial de NOAA y satélites; otra fue la convocatoria que hizo
el MARN a todas las instituciones a inicios del afio 1997.
Con base en ello, la Direccién Nacional de Defensa Civil
preparé material informativo sobre lo que es el Fenémeno
El Nifio y alerté a las 23 Direcciones Regionales de Defensa
Civil. A partir de ese momento se dio seguimiento al
monitoreo del MARN y la FAV sobre el comportamiento y
variabilidad climatica. Sin embargo, la Defensa Civil no rea-
liz6 1a convocatoria a los posibles sectores institucionales que
podian tener algun tipo de impacto con la ocurrencia del
evento'” debido a que la informacion recibida por las institu-
ciones del conocimiento no era explicita sobre posibles afec-
taciones en el territorio nacional. Varias Direcciones naciona-
les de la Defensa Civil han sefialado haber tenido conoci-
miento del evento a través de su canal central pero que la
alerta y las instrucciones de preparatrse no fueron acompafia-
das de lineamientos de actuacién. En otros casos, Direccio-
nes Regionales que mantienen contacto directo con la infor-
macion internacional, llevaron a cabo sus propias actuacio-
nes en base a la informacion recibida. Algunas de ellas co-
municaron la situacién a los gabinetes de Seguridad de las
gobernaciones de Estado correspondientes para la elabora-
cién de los planes.

Vale destacar, segin se ha indicado en el aparte sobre la
institucionalidad permanente para las emergencias, que la
organizacion de la Defensa Civil para el momento de la ocu-
rrencia del fenémeno estuvo influida por el proceso de des-
centralizacion, que ha llevado a un alto nivel de independen-
cia a las Direcciones Regionales de la Defensa Civil en los
Estados.

La Defensa Civil Nacional tuvo una alta participacioén en un
evento que transcendié el ambito estadal como fue el caso
del incendio acontecido en Brasil, en la zona limitrofe con la
frontera venezolana y areas internas de Guayana, principal-
mente en Wanavayen, y que se extendié por mas de un mes.
Para ello mantuvo estrecha coordinacién con la Direccion
de Defensa Civil del estado Bolivar.

Se han sefialado como limitaciones relevantes para la res-
puesta institucional a emergencias de eventos extremos de
gran impacto nacional:

O Creacién, por parte de las gobernaciones de estado, de
organismos paralelos a las funciones de la Defensa Civil,
que no se insertan en el esquema nacional.

O Ausencia de una politica clara de los gobiernos locales en
lo que respecta a la relacion de la Defensa Civil y el Sistema
Nacional, y de las funciones relacionadas con la tematica de
los desastres.

O Descentralizacion de hecho y no de derecho de la De-
fensa Civil.

O Debilidad del nivel central para coordinar acciones con-
juntas con los estados, y en el caso especifico del Fené-
meno El Nifio, informacién poco clara para las actuacio-
nes regionales.

O Participacion directa de funcionarios de la Direccion
Nacional y Regionales en actividades politicas y sindicales.

O Conflicto de protagonismo en instituciones de atencion
de desastres y emergencias en los estados.

O Falta de recursos para la ejecucion de planes operativos.

O Ausencia de sistemas de alerta temprana en los estados.
Solo cuentan con sistemas de alerta operativa.

También se destacan algunas fortalezas, a saber:

O Avances legales, mediante el establecimiento de un marco
legal para la Defensa Civil en el marco de la Ley Organica de
Seguridad y Defensa.

O Conformacién de la Unidad Nacional de Desplazamien-
to y Atencién Inmediata UNDALI en la Direccién Nacional
de Defensa Civil.

2.5.2 COORDINACION Y PLANIFICACION PARA EL

MANEJO DEL EVENTO

a) Coordinaci6n y planificacién en el sector del cono-
cimiento del Fenémeno El Nifio 1997-98

Durante el FEN existieron mecanismos formales y no for-
males de coordinacion intrasectorial e interinstitucional. El
mas importante de ellos fue la Comisién Nacional de Me-
teorologia e Hidrologfa dependiente del Ministerio de Cien-
cia y Tecnologia, en cuyo seno se recopilaron y discutieron
todos los avances de los estudios llevados a cabo a nivel
nacional. No obstante, la coordinacién al interior no logrd
formalizarse para articular sistematicamente programas, pro-
yectos, acciones y recursos, que en casos como el fendmeno
El Nifio resultarfan muy valiosos tanto para la realizacion de
estudios de base como para la vigilancia hidrometeorolégica
antes, durante y después de ocurrido el fenémeno.

17 La ausencia de respuesta de la Defensa Civil, obedece en alguna medida a la inexistencia de un plan de emergencia para este fenomeno y a la ausencia de un Plan Especifico de las
medidas de prevencion, preparativos y atencion de este tipo de fenomenos naturales para ese momento.
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También fueron bajos los niveles de coordinacién entre las
entidades hidrometeoroldgicas y las entidades sectoriales y
territoriales, con excepciéon de la coordinacién productiva
entre el Centro de Prediccion de EDELCA vy el sector enet-
gético. Lo que predominé fueron las acciones divulgativas,
limitandose al suministro de boletines e informacion genera-
lizada a nivel de grandes regiones climaticas. La produccion
de informacién hidrometeorolégica fue divulgada por me-
dios masivos de informacién publica; no obstante, lo com-
plejo de la presentacién de la informacion, la poca valora-
cién, y el bajo conocimiento de cémo administrarla tanto
por parte del sector privado productivo como por la po-
blacién en general, redujeron la utilidad de los procesos in-
formativos.

Existen considerables limitaciones por parte de las institu-
ciones sectoriales para hacer seguimiento territorializado de
los efectos del fenémeno y de sus impactos productivos y
sociales, lo que repercute en las dificultades de manejo en el
momento de su ocurrencia y la pérdida de memoria util
para futuras ocasiones. Ello est asociado a la falta de cono-
cimiento de la relacién real que puede tener este evento so-
bre el territorio nacional y a la forma en que se expresaria
cientificamente dicha relacion.

Por dltimo, como una debilidad en los niveles de coordina-
cién se sefiala la poca integraciéon que tuvieron los orga-
nismos técnico cientificos venezolanos con sus pares de
paifses vecinos y afectados por el mismo fenémeno inte-
grados en el Comité ERFEN, desperdiciando una opor-
tunidad de aprendizaje y desarrollo conjunto del conoci-
miento.

Frente a la necesidad de fortalecer la coordinacién y
complementariedad sectorial, la Comisiéon Nacional de Me-
teorologia e Hidrologia y el proyecto VENEMHET pue-
den ser marcos institucionales interesantes para reunir y co-
ordinar no solo los servicios operativos de las redes meteo-
rologicas del FONAIAP, la Fuerza Aérea y el MARN, entre
otros, sino también llevar a cabo acciones conjuntas o com-
plementarias de investigacion.

Como conclusion, destacan entre las debilidades de la plani-
ficacion y coordinacion institucional para el conocimiento:

O Persisten las debilidades institucionales y de coordinacion
permanentes sefialadas en la primera parte de este capitulo,
tales como la relacién productores-usuarios de informacion
y las debilidades de un sistema ampliado de informacion, asi
como la articulacién deficiente con las politicas educativas y
de ciencia y tecnologfa nacional.

O La coordinacién mas productiva entre institucion téc-
nico cientifica e institucionalidad sectorial es la que se pro-
duce entre el Centro de Predicciéon de EDELCA y el sec-
tor energético.
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O Se carecié de la posibilidad de coordinar con informa-
ci6on del Pacifico del Sudeste, particularmente con el ERFEN,
que constituyo el escenario institucional de discusion técnico
cientifica en aspectos hidrometeorolégicos, a partir del cual
se hizo la planificacién de esfuerzos conjuntos como cruce-
ros, ampliacion de redes, etc.

b) Coordinacién y planificacién para la prevencion y
mitigacion ante el Fenémeno El Nifio 1997-98

Durante el Fenémeno El Nifio 1997-98 se evidenciaron
las debilidades institucionales permanentes, tales como las
relacionadas con la ausencia de una planificacion nacional
y, por lo tanto, la ausencia del andlisis y prevenciéon de
riesgos en los proyectos de desarrollo. De igual manera,
se hicieron evidentes los bajos niveles de coordinacién
interinstitucionales, intersectoriales e interterritoriales. So-
lamente hubo coordinacién de actuaciones preventivas en
el caso del sector hidroeléctrico. En el resto, no existieron
previsiones para mitigar los efectos, ni se plante6 este tipo
de actuaciones.

€) Coordinacién y planificacién para la contingencia
en el Fenémeno El Nifio 1997-98

En Venezuela no se conté con un Plan Nacional frente al
Fen6émeno El Nifio generado por una entidad de gobiet-
no. Una de las mayores debilidades para el manejo de las
emergencias por causa de fenémenos climaticos extre-
mos obedece a la debilidad para entender los fenémenos
y los impactos de las sequias y dar respuesta a los muy
variados efectos que genera.

La actuaciéon de la Defensa Civil, que no fue nacional sino
que se limit6 a la respuesta que daba la seccional de la
entidad en cada Estado, concuerda con la ausencia de pre-
visiones frente a fenémenos de déficit hidrico y particu-
larmente de eventos como El Nifio, y a la ausencia de un
Plan Especifico de las medidas de prevencion, preparati-
vos y atencion de este tipo de fenémenos naturales.

En todo caso, varios estados prepararon planes de con-
tingencia para enfrentar el fendmeno tomando como base
situaciones de déficit. Este fue el caso, por ejemplo, del
estado Aragua, que ain careciendo de lineamientos sobre
los posibles efectos del fendémeno en ese estado, prepard
un plan considerando posibilidades de incendios, proble-
mas de abastecimiento de agua, posible prohibicién del
uso de playas en funcion de los vientos, posible cierre de
vias debido a incendios, plan de evacuacion, entre otros.
En general, los estados que disponen de planes generales
para cualquier situacién, tienen la facilidad de preparar
los especificos para un evento en particular. Sin embargo,
muchos de los estados, principalmente en las regiones mas
pobres, carecen de este tipo de planes generales.



Cabe destacar que en los sistemas de informaciéon que se
vienen desarrollando actualmente alrededor de la Defen-
sa Civil (Proyecto SINDEC), no se han considerado
mediciones de dafos producidas por sequias, lo que
revela la reduccién de las actuaciones de la Defensa
Civil solo a las actuaciones que se relacionan con la vida
de las personas. Tampoco se cuenta son sistemas de esti-
macién de dafos con metodologias especificas para ello.
Por otra parte, si bien algunas organizaciones de la De-
fensa Civil practican la evaluacién de sus actuaciones post
evento, en el caso de El Nifio esto no se llevd a cabo en
ninguna de ellas.

Las principales debilidades que se han identificado para esta
fase, se resumen en:

O No consideracion de El Nifio en los planes nacionales y
regionales de la Defensa Civil.

O No consideracién de todas las implicaciones que genera
la sequia a nivel de los sectores, para las actuaciones naciona-
les durante la contingencia.

O Poca relacién entre los niveles central y regionales de la
Defensa Civil.

O Falta de planes de contingencia actualizados en la mayorfa
de los estados y para el nivel nacional.

O Falta de recursos para respuestas efectivas. Los recursos
para el fortalecimiento de la gestién descentralizada no se
consideran prioritarios.

o Nivel muy agregado de la identificacién de vulnerabilida-
des en los casos disponibles. Falta de estudios de vulnerabili-
dad en los aspectos sectoriales y territoriales priotitatios.

O Ausencia de sistemas de estimacion de danos.

O Debilidad en el adiestramiento al personal tanto en plani-
ficaciéon como en la respuesta frente a contingencias.

O Falta de preparacion de relevos (grupos voluntarios).

O Fuerte reduccion de personal en algunos niveles, por ra-
zones presupuestarias.

Se han sefialado también varias fortalezas, a saber:

O La redaccién y publicacién del primer Plan Nacional de
Defensa Civil durante 1998, aunque no relacionado con el
fenémeno El Nifio pero si con los principales causantes de
desastres en el pafs, entre ellos los hidroclimaticos.

O Reorganizaciéon de la red nacional de comunicaciones del
SNDC.

O Existencia de un sistema de informacion de Defensa Ci-
vil, SINDEC, que permite una mayor interaccion entre la
comunidad y la Defensa Civil a través del internet.

O Creacién de un érgano informativo de circulacién nacio-
nal, la revista Defensa Civil sin fronteras.

d) Coordinacién y planificacién para la reconstruc-
cion ante el Fenémeno El Nifio 1997-98

Consecuente con lo anteriormente sefialado, en Venezuela
no se desarrollaron estrategias impulsadas por el gobierno
nacional para rehabilitar, reconstruir o recuperar las regiones
afectadas por el Fenémeno El Nifio. Por otra parte, al no
manejarse el fenémeno como un evento relevante, no se iden-
tificaron las areas de actuacion post evento.

2.5.3 MANEJO DE RECURSOS DURANTE EL EVENTO
a) Manejo de recursos para el conocimiento cientifico

Se ha sefialado el proceso de deterioro que han sufrido los
servicios hidrometeoroldgicos, lo que ha estado asociado en
buena medida a la falta de recursos para su mantenimiento y
modernizacién. En la actualidad se cuenta con un préstamo
de la CAF para el inicio del proyecto VENEHMET.

b) Manejo de recursos para la prevencion y
mitigacion

No hubo gestién de recursos para prevencion a nivel nacio-
nal o sectorial, salvo las empresas hidroeléctricas que utiliza-
ron recursos de las propias empresas.

Faltaron recursos humanos, financieros y logisticos en insti-
tuciones estratégicas como la Direccién de Hidrometeo-
rologfa, para profundizar en el conocimiento y la divulga-
cion. Si bien la CNHM prepar6 un documento divulgativo,
no se lograron recursos para su publicacion.

C) Manejo de recursos para la contingencia ante el
Fenémeno El Nifio 1997-98

Los recursos financieros disponibles durante esta etapa fue-
ron insuficientes para cubrir los requerimientos en las zonas
de mayor impacto. Algunos sectores, como el agricola, hi-
cieron uso del Fondo Regional del Desarrollo o de présta-
mos del FCA y utilizaron recursos de las gobernaciones; otros
como las empresas de agua, tuvieron diferentes fuentes:
cuando se decreto la contingencia regional se recibieron re-
cursos de gobiernos locales y regionales, de sectores indus-
triales afectados (PEQUIVEN, empresas petroleras, etc); el
sector eléctrico recibié un subsidio del sector petrolero para
la compra del fuel oil a los fines de evitar recargos sobre el
consumidor; en el sector de Canalizaciones se utilizaron re-
cursos del presupuesto normal afectando programas
preexistentes.

Se ha sefialado como una limitacion la inexistencia de un
fondo permanente para las respuestas en emergencias a ni-
vel nacional.

157



d) Manejo de recursos para la reconstruccién ante el
Fenémeno El Nifio 1997-98

Si bien se identificaron afectaciones en diferentes sectores,
no se planted una situacioén post evento con requerimientos
de recursos.

2.6 LECCIONES APRENDIDAS Y PRINCIPALES
POLITICAS PARA MEJORAR LA INSTITUCIONALIDAD
EN LA GESTION DE DESASTRES

La evaluacién de la gestion institucional durante el Feno-
meno El Nifio, ha evidenciado varias debilidades basicas
para enfrentar fenémenos hidrometeorolégicos extremos,
que dejan lecciones relevantes al pafs y cuya consideracion
requiere ser evaluada con visién de desarrollo. Los recien-
tes sucesos de Vargas, asociados también a un evento
climético, constituyen un hito en el contexto de los proce-
sos de desastres en Venezuela, que sumados a los de El
Nifio y a los frecuentes problemas que azotan en este cam-
po al pafs durante la temporada de lluvias y recurrentemente
de sequias, obligan a una reflexion y a la implementacién
de acciones para modificar el marco de vulnerabilidades
preexistente.

Por una parte, las limitaciones en la informacién suministra-
da sobre la amenaza durante El Nifio' revelan la poca vin-
culacién que se ha dado a este fendmeno como parte del
componente climatico del pafs. Ello explica la ausencia de
modelos globales nacionales que, junto a la debilidad de los
regionales' de prondstico y a la ausencia de una adecuada
infraestructura técnica y el desarrollo de programas cientifi-
cos y estudios de base, colocan a Venezuela en una situacion
vulnerable ante la recurrencia de este fenémeno y de otros
de origen hidroclimatico. La ausencia de una politica para
financiar los esfuerzos de investigacion regional constituye
una de las principales limitantes al desarrollo de la
institucionalidad cientifica, no solo para Venezuela, sino, en
general, para todos los paises de la region Andina y del Paci-
fico Sudeste. Frente a ello, Venezuela esta en una situacion
desventajosa ya que ninguno de los organismos técnico cien-
tificos venezolanos mantiene enlace con el Estudio Regional
del Fenémeno El Nino, ERFEN, lo que ha significado el
desaprovechamiento de una valiosa oportunidad para la rea-
lizaciéon de estudios sobre las relaciones climaticas y
oceanogrificas entre los dos océanos.

Por su parte, la ausencia de coordinacion entre los servicios
hidrometeorologicos nacionales publicos y privados, han
contribuido a restar oportunidades para fortalecer la capaci-
dad nacional en la realizaciéon de estudios de base para el

monitoreo, pronostico y prediccion de la variabilidad climatica
a los niveles de resolucion que permita mejorar la toma de
decisiones estadales y locales.

En consideraciéon de lo anterior, se evidencia que Venezuela
carece de recursos y mecanismos de gestion fundamentales
para hacer eficiente el trabajo de investigacién hidrometeo-
rologica, no contindose tampoco con una integracién estra-
tégica entre las politicas de ciencia y tecnologia y las politicas
del sector educativo.

Al conocimiento de la amenaza, se suma la ausencia de co-
nocimiento sobre las vulnerabilidades que afronta cada sec-
tor de afectacion y unidad territorial, lo cual constituye un
vacio que impide tomar decisiones acertadas para garantizar
la sostenibilidad en la producciéon de bienes y servicios na-
cionales. En efecto, los estudios de vulnerabilidad y analisis
de riesgo no estan incorporados suficientemente en la
institucionalidad nacional, herramientas que hubieran sido un
recurso valioso para el disefio de las acciones institucionales
y que deben ser el punto de partida de programas preventi-
vos y de mitigacion de riesgos.

Dentro del marco anterior, ha existido un vacio de medidas
preventivas nacionales y sectoriales que pudieron tomarse
desde hace muchos afos, lo que manifiesta el poco uso que
los sectores productivos, las instituciones publicas y la mis-
ma poblacién hacen de la informacién de los riesgos exis-
tentes y en particular de los conocimientos que actual-
mente brinda la hidrometeorologfa. La informacién
hidrometeorolégica no es consultada ni utilizada debida-
mente para la toma de decisiones econémicas y politicas.
No obstante, lo acontecido durante 1997 y 1998 indica
una creciente valoracién de la informacién hidrome-
teorolégica y un acercamiento importante entre técnicos,
técnicos y politicos, productores y poblacién, que debe
ser aprovechado.

Para ello se requiere también establecer mecanismos, hoy
inexistentes, que permitan conservar la memoria de los im-
pactos generados por fenémenos de variabilidad climatica
como El Nifio y la experiencia institucional obtenida, infor-
macién que permita solventar de mejor forma las futuras
experiencias.

Desde el punto de vista institucional, la ocurrencia de feno-
menos hidrometeorologicos generadores de sequias e inun-
daciones debe resultar entonces aleccionadora y generadora
de procesos que promuevan la prevencion y el desarrollo
de politicas, programas, proyectos y acciones nacionales® y
en cada uno de los sectores y entes territoriales de posible
afectacion.

18 La informacion llevo a pensar que existiria exceso hidrico en el norte y déficit en el sur del pais.
19 Se presentan limitaciones en los prondsticos por el poco conocimiento de la interrelacion entre macroclima y geografia y su influencia en los diferentes microclimas.
20 La proteccion y la prevencion de desastres no puede improvisarse, como tampoco revertirse en un breve periodo los agudos niveles de riesgo existentes en el pais.
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Ello exige superar la carencia actual de una politica nacional
orientada a la prevencién e implantar una forma de organi-
zacion o institucionalidad orientada a promover la incorpo-
racién de la variable riesgo en la planificacion sectorial y te-
rritorial con criterios de coordinacién y participacién
intersectorial y multidisciplinaria. Para ello, se requiere
conceptualizar la responsabilidad que cada sector tiene, des-
de el propio ambito de competencia, en la prevencion y
reduccion de riesgos y las politicas y medidas que deben ser
tomadas. Si bien la tematica de los riesgos estd siendo in-
corporada gradualmente en la planificacion territorial, 1a pre-
vencién de riesgos no ha sido entendida, ni mucho menos
incorporada en los procesos de planificacién sectoriales o
nacionales. Fenémenos hidrometerol6gicos como El Nifio
deberian hacer parte de la planificacién de sectores como el
agropecuario y el de servicios puiblicos, tomando en cuenta
la alta dependencia de los mismos a las condiciones y a la
variabilidad climatica. Sin embargo, ello no ha sido asi hasta
los momentos.

Una reflexién final se refiere a la gestion para la atencion de
las emergencias. Los sucesos durante 1997-98 en el que va-
riables climaticas como la temperatura tuvieron una gran in-
fluencia en la reduccién de rendimientos en la cafa de azu-
car, revelan que la atencién de las emergencias no puede es-
tar referida Unicamente a las acciones para salvar vidas en
situaciones de crisis; esta fase debe contemplar también las
actuaciones de los diferentes sectores de posible afectacion
(agricultura, pesca, acueductos) previo o durante los mo-
mentos criticos. La institucionalidad para la atencién re-
quiere también de mecanismos de coordinacion y de pla-
nificacién previa, asi como la organizaciéon de las actua-
ciones en la emergencia y la definicion de marcos norma-
tivos y de mecanismos y procedimientos para el uso de
los recursos.

Dentro de estas reflexiones, las politicas que se han plantea-
do para mejorar la capacidad de manejo de eventos
hidroclimaticos extremos son:

a) Politicas para adecuar y fortalecer la institucio-
nalidad para manejo de desastres

® Conocimiento

O Las contenidas en los Capitulos I y VII de este estudio.
B Prevencion

O Incorporar la prevencién como politica de estado.

O Preparar una Ley marco del Sistema Nacional para la Pre-
vencién de Riesgos y Atencion, Rehabilitacion y Reconstruc-
cion en las Areas de Desastres.

O Reglamentar la participacion sectorial en la prevencién y
atencion de desastres.

O Reglamentar la participacién municipal en esquemas mas
amplios de proteccion civil.

m Contingencia

O Incorporar la vision sectorial en la contingencia y no solo
la orientacion para salvar vidas. Para ello, institucionalizar la
participacion de los entes sectoriales en el manejo de contin-
gencias dentro de su propio sector y preparar planes de con-
tingencia sectoriales. Establecer normativa para ello.

O Fortalecer el papel de la Defensa Civil Nacional en el sis-
tema y promover la articulacion de todas las instancias orien-
tadas a la preparacion y atencion de las emergencias. Entre
ello, mantener un sistema de informacién de personal y de
las experticias existentes en cada estado para fines de capaci-
tacion y de una base de datos para casos de contingencias
nacionales.

O Fortalecimiento de las Direcciones Regionales de la De-
fensa Civil, promoviendo el intercambio de experiencias entre
los estados.

O Promover la institucionalizacion del manejo de desastres
a nivel municipal aprovechando experiencias existentes como
las del municipio Chacao.

O Desarrollo de una campafia Nacional de Capacitacién en
materia de desastres.

B Reconstruccion

O Institucionalizar la atencién post desastre, tanto a nivel sec-
torial como territorial. Definir las instancias de respuesta
institucional después de ocurrido un evento, de acuerdo a la
magnitud del desastre.

b) Politicas para mejorar la capacidad de planificacion
frente a desastres

B Conocimiento

O Las sefialadas en los Capitulos I y VI para el sector del
conocimiento.

B Prevencion
O Incorporar la prevenciéon en los planes de desarrollo.
O Incorporar la prevencién en las normas obligatorias.

O Desarrollar metodologias y preparar planes sectoriales de
prevencién y mitigacion de riesgos.
O Realizar los estudios de vulnerabilidades en los distintos

sectores de afectaciéon como base para los planes.

O Formular planes de prevencién y mitigacion de riesgos a
nivel territorial (nacional, regional y municipal).

O Desarrollar una estrategia educacional formal e informal
sobre los riesgos de desastres.
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O Canalizar los apoyos internacionales para la prevencion.
m Contingencia
O Difundir e implantar el plan nacional de la Defensa Civil.

O Elaborar planes regionales y locales en el marco del plan
nacional. Fortalecer a los estados en la preparacion de dichos
planes y en la respuesta.

O Fortalecer la coordinacién para la ejecucion de planes de
contingencia.

O Fortalecer y ampliar a todos los estados y en contenido, el
sistema de informacién de Defensa Civil SINDEC. Apoyar
los procesos de induccién de personal para mejorar su ma-
nejo y optimizar su aprovechamiento.

O Crear un centro de informacién nacional para manejo du-
rante las temporadas.

O Crear el enlace nacional de informatica.

O Preparar y llevar a cabo un plan nacional de capacitacion
para las Defensas Civiles.

O Crear la carrera técnica para la Defensa Civil.
O Fortalecer los grupos voluntarios.

O Establecer metodologias y llevar acabo adiestramiento de
los funcionarios y otros del sistema para la recopilacién, eva-
luacién y estimacion de dafios.

B Reconstruccion

O Institucionalizar la respuesta planificada para la recons-
truccién.
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O Establecer un sistema para el resguardo de la memoria
institucional de los desastres naturales.

C) Politicas orientadas a mejorar el manejo de recur-
sos para desastres

B Conocimiento

O Establecer lineas presupuestarias permanentes para pre-
vencioén en el sector del conocimiento.

O Definir mecanismos con recursos adecuados para actua-
ciones del sector del conocimiento en las emergencias.

m Prevencidon

O Establecer lineas presupuestarias permanentes para la pre-
vencion a nivel de todos los sectores relacionados con even-
tos desastrosos.

m Contingencia

O Creacién de un Fondo Nacional de Financiamiento para
desastres, no operativo sino como fuente de suministro de
recursos. Se plantea revisar los proyectos de Fondo existen-
tes para ello.

B Reconstruccion

O Definir los mecanismos financieros de respuesta para la
reconstrucciéon tanto a nivel territorial como sectorial.

O Establecer criterios para priorizar proyectos de preven-
cion con los recursos del FIDES. Definir montos obligato-
rios de los recursos del FIDES orientados a los estados para
su aplicacién en proyectos de prevencion.



CAPITULO VI

INSTITUCIONALIDAD SECTORIAL PARA
LA ATENCION DE LOS DESASTRES
DURANTE EL EVENTO EL NINO 1997-98

El presente capitulo presenta la visién sectorial de la actua-
cion de cada una de las entidades de Venezuela que
implementaron acciones para contrarrestar los efectos del
fenémeno climatico en cada sector de afectacion. La eva-
luacién de la actuacion la hicieron las propias instituciones
del sector respectivo, a través de numerosas reuniones de
trabajo de equipo. Dicha evaluacién ha permitido visualizar
las actuaciones individuales de estas instituciones, identificar
la red de relaciones que se lograron mediante procesos de
coordinacién y detectar los vacios institucionales que se evi-
denciaron durante la gestion.

Como producto de estos procesos de analisis se identificd
un numero importante de debilidades relevantes tanto de la
institucionalidad que fue responsable de las acciones, como
de la capacidad de planificacién y control de la ejecuciéon y
de las limitaciones o trabas para la disponibilidad de recur-
sos oportunos. De estos anlisis se desprende un conjunto
de lineas de politicas orientadas a superar las principales de-
bilidades de la institucionalidad y la gestion, para enfrentar
de forma adecuada el manejo de los desastres en cada uno
de los sectores.

Es importante destacar que no todos los sectores percibie-
ron la presencia del fenémeno de la misma manera, por lo
que las respuestas sectoriales fueron diferentes en cuanto a la
gestion. Sectores como electricidad, dada su alta dependen-
cia de la generacion hidroeléctrica, ha venido fortaleciéndose
desde 1992 como resultado de la primera experiencia nega-
tiva del sector ante este tipo de fenémenos.

1. GESTION E INSTITUCIONALIDAD EN EL SECTOR
CONOCIMIENTO

El sector del conocimiento hidrometeorolégico es uno de
los frentes institucionales que guarda mayor relacién temati-
ca con los riesgos y los desastres naturales debido a la im-
portancia que tienen los servicios de informacion en la plani-
ficacion y en los procesos nacionales, sectoriales y territoria-
les de desarrollo sostenible, mas concretamente en la pre-
venciéon o mitigacion de riesgos, asf como en los preparati-
vos para el manejo de las emergencias.

En Venezuela se evidencia que, a pesar de que existen en el
pals instituciones publicas con responsabilidades en la inves-
tigacion y monitoreo de los fenémenos potencialmente de-

sastrosos, hay muy poca aplicacion de la informacion dispo-
nible, existiendo un divorcio entre la informacién sobre las
amenazas y la relevancia de esta informacion para la gestién
de riesgos. Se observa ademas que la informacién sobre los
riesgos esta dispersa en diferentes organismos publicos y tie-
ne un nivel de generalizacion que no permite su aplicacién
en cuanto a la incorporaciéon de factores de riesgo en los
proyectos de inversion. Igualmente, tampoco existe in-
formacién sistematica sobre los desastres ocurridos y su
impacto.

Por otra parte, el desarrollo institucional frente a los riesgos
es incipiente, aparentemente debido a la baja percepcion so-
bre la importancia de los riesgos y los desastres en la geogra-
fia nacional. Sin embargo, las condiciones generadoras de
vulnerabilidades y el aumento de las amenazas naturales, es-
pecialmente las de cardcter climatico a escala regional y na-
cional, hace previsible que los eventos potencialmente desas-
trosos asuman mayor significado para los sectores sociales y
productivos del pafs. Esta dinimica hace necesario definir
politicas y mecanismos nacionales, sectoriales y territoriales
que reduzcan en lo posible el aumento del riesgo y desarro-
llen capacidad de respuesta para enfrentar las posibles situa-
ciones de crisis.

Las limitaciones en la gestién nacional no han permitido
encauzar un desarrollo en el sector del conocimiento
hidrometeorolégico aplicado hacia la reduccién de riesgos.
En general, el sector se caracteriza por la poca coordinacion
de las multiples instituciones de investigacion hidrome-
teorolégica y por los bajos niveles de interrelacién con otros
sectores que deberfan aplicar la informacion para sus proce-
sos de planeacién y organizacion.

La descripcion y el analisis institucional que se desarrollan a
continuacién se orientan a conocer, en primer lugar, las po-
liticas y los mecanismos institucionales de caricter perma-
nente frente a los desastres; en segundo lugar, a describir y
analizar en forma breve la gestion y la institucionalidad sec-
torial frente al Fenémeno El Nifio; y por ultimo, a enunciar
las politicas propuestas tendientes a mejorar la institucionalidad
nacional del sector conocimiento.

1.1 INSTITUCIONALIDAD SECTORIAL PARA EL
CONOCIMIENTO

De acuerdo a los diagnésticos de este sector llevados a cabo
para Venezuela en el marco del Proyecto Iberoamericano,
los Organismos relacionados con las actividades meteorolé-
gicas e hidrologicas estan adscritas y dependen directamente
del Gobierno de la Nacion. Todos los Organismos pertene-
cen e integran la Comisién Nacional de Meteorologia e
Hidrologfa (CNMH), adscrita al Ministerio de Ciencia y Tec-
nologia, cuya misioén es asesorar al Gobierno Nacional en las
disciplinas de meteorologfa e Hidrologia, dictando la nor-
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mativa necesaria con el fin de fomentar el desarrollo tecno-
légico y la mejora de las actividades meteorologicas e
hidrologicas nacionales. Los Organismos que tienen compe-
tencias en estas actividades son:

B El Servicio de Meteorologia de la Fuerza Aérea Venezo-
lana (SEMETFAV), es el encargado de recopilar y distribuir
la informacién meteorolégica, con el objeto de apoyar las
actividades de transito aéreo, asi como las econémicas y so-
ciales del pais. Este organismo ha funcionado durante 50
afios como el Servicio Meteoroldgico del pais y, como ya se
ha sefialado, depende de la Fuerza Aérea Venezolana (FAV)
dependiente del Ministerio de Defensa.

B La Direcciéon de Hidrologia y Meteorologia (DHM), de-
pendiente del Ministerio del Ambiente (MARN)), es la encar-
gada de operar la red basica nacional de estaciones
hidrometeoroldgicas, y sus cometidos son los de recopilar,
procesar, analizar, archivar y publicar dicha informacion.
Consta de una red de 70 estaciones climatolégicas C1 y C2,
688 estaciones pluviométricas, 138 hidrométricas, alrededor
de 200 estaciones de observacion de niveles de agua subte-
rranea y otras 20 estaciones telemétricas diseminadas por
distintas cuencas hidrograficas.

B [a Armada venezolana a través de la Direccion de Hi-
drografia y Navegacion, con sede en el Observatorio
Cagigal, es la responsable de suministrar informacién me-
teoroldgica para las operaciones marinas. Cuenta con: Re-
ceptor de imagenes WEFAX, la red de estaciones clima-
tologicas, con siete de primer orden, y depende del Mi-
nisterio de Defensa.

B [a Empresa Estatal de Electrificacion del Caroni C.A.
(EDELCA), tiene como uno de sus objetivos, la realizacién
de mediciones hidrometeoroldgicas, con el fin de monitorear
los embalses para la generacion de energia hidroeléctrica,
ademas de responsabilizarse de la gestion ambiental en la
cuenca del rio Caroni. Para ello dispone de 166 estaciones
hidroclimaticas en la cuenca hidrografica, 24 en la cuenca del
tio Caura, y otras 18 repartidas por otras cuencas.

m Finalmente, el Fondo Nacional para Investigaciones
Agropecuarias (FONAIAP) y la Universidad Central de Ve-
nezuela (UCV), administran estaciones medidoras de elemen-
tos climaticos, que cumplen un papel complementario con
fines agricolas o de tipo docente, asi como estudios rela-
cionados con el desarrollo y planificacién de los recursos
hidricos, (el FONAIAP opera 25 estaciones climatolégi-
cas y la UCV maneja 3 estaciones con fines docentes y de
investigacion).

En términos generales se advierte la presencia de un nime-
ro importante de organismos estatales que tienen competen-
cias similares o muy relacionadas y la disponibilidad de cuan-
tiosos recursos humanos y técnicos especializados.
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1.9 MARCO INSTITUCIONAL Y GESTION
PERMANENTE PARA LA MITIGACION Y
ATENCION DE DESASTRES EN EL SECTOR DEL
CONOCIMIENTO

1.2.1 INSTITUCIONALIDAD PERMANENTE

Todas las instituciones sefialadas para el sector tienen res-
ponsabilidades en el tratamiento y analisis de informacion
relacionada con los desastres. En general, el sector como
conjunto es el responsable de la produccion de informacién
hidrometeorolégica y su transmisiéon hacia el sistema
socioeconomico en las siguientes areas:

a) Medicién de parametros hidrometereoldgicos.

b) Pronéstico de situaciones hidrometeorologicas riesgosas
a corto plazo.

¢) Pronoéstico de condiciones hidrometeorologicas a media-
no plazo (este aspecto es muy reciente, y estd actualmente en
pleno desarrollo a nivel mundial).

d) Estudios e investigaciones sobre el sistema hidrometeo-
rologico global (interrelaciones 6ceano, atmosfera-cribsfera-
litésfera, también en pleno desatrollo a nivel mundial).

€) Estudios e investigaciones para la aplicacién practica de
la informacién hidrometeoroldgica en actividades econo-
micas (agricultura, energfa, transporte, etc.).

Algunos de estos organismos tienen mas desarrollados los
procedimientos de atencién al usuario que otros y no existe
una politica unica de comercializacién del producto. Dado
que las funciones de cada una de las instituciones que
monitorean y trabajan en este sector son diferentes, los pro-
ductos son elaborados de forma independiente y no se ha
establecido hasta el momento un sistema integrado de varia-
bles meteorolégicas e hidrolégicas y otros encadenados.

No existe a nivel del sector una normativa legal escrita, pre-
sentandose, en general, un gran vacio sobre el particular en
todos los aspectos.

1.2.2 PLANIFICACION Y COORDINACION PERMANENTE
EN MATERIA DE DESASTRES EN EL SECTOR
CONOCIMIENTO

Si bien el sector cuenta con la presencia de seis instituciones
con funciones semejantes o relacionadas, ninguna de ella ejerce
tareas de coordinacion sectorial. Cada institucion dispone de
recursos técnicos y tecnoldgicos, asi como humanos espe-
cializados tales como cientificos, profesionales y técnicos, pero
sin que se desarrollen en forma sistematica y sinérgica es-
fuerzos para el impulso de programas y proyectos conjun-
tos de investigacion.

Para la distribucion de la informacion, cada servicio mantie-
ne su banco de datos brutos (medidos) y en el MARN se



concentra el banco nacional de datos. La informacién pro-
cesada que cada servicio genera, de acuerdo a sus fines pro-
pios, esta disponible para los usuarios en diferentes formas
(estudios, entre otros). Algunos servicios venden informa-
cién y otros no. Todos los servicios que hacen prondsticos a
corto plazo envian la informacién de alerta de tiempo seve-
ro a Defensa Civil de forma gratuita, asi como a las alcal-
dias, las gobernaciones y cuerpos de bombero.

Las dificultades de coordinacién han implicado que no se
hayan establecido unos objetivos conjuntos de investigacion
hidrometeorolédgica y objetivos especificos y de especializa-
cion institucional, asi como la organizacion y direccién con-
junta de un plan de desarrollo sectorial que permita poner
en marcha esquemas tales como un sistema integrado de
variables meteoroldgicas e hidroldgicas.

Al lado de las limitaciones en la coordinacién y planificacién
intrasectoriales, se sefialan la poca aplicacion de la informa-
cién hidrometeorolégica por parte de usuarios, tanto por
los actores institucionales nacionales, como por las adminis-
traciones estadales y locales, asi como por los sectores em-
presariales productivos y la poblacién en general.

La poca aplicacién de la informacion hidrometeorologica
por parte de sectores institucionales como agua potable,
salud, transporte, etc. tiene alguna explicacién en los ba-
jos niveles de interrelacion y coordinacién y en una baja
cultura institucional del manejo de la informacién climatica.
La relacién produccién-usuarios de la informacién no esta
coordinada de forma que permita obtener datos con la
resolucion y pertinencia que la hagan aplicable.

De igual manera acontece con las entidades territoriales y
los usuarios privados de la informacién. Este dltimo gru-
po se caracteriza pot el poco desarrollo de una cultura de
manejo de la informacién hidrometeorolégica.

La planificacién del conocimiento se realiza consideran-
do aspectos como observaciones sinopticas, aeronautica,
agrometeoroldgica, climatoldgica, hidrométricas y de con-
taminacién del aire. No existen politicas de planificacién
en el sector frente a riesgos de desastres en general.

La institucionalidad existente no ha logrado avances sig-
nificativos para generar informacién conducente a pro-
cesos de prevencion o mitigacioén de riesgos, especialmente
de las comunidades y grupos sociales expuestos a fené-
menos hidrolégicos potencialmente desastrosos. Tampo-
co cuenta con estudios especificos permanentes para la
identificacién de amenazas a las que estd sometido el pafs
por variaciones climaticas, ni el estado de la atmédsfera
para momentos determinados, que serian el punto de
partida para los analisis de las diferentes variables meteo-
rolégicas y la predicciéon por medio de modelos de pre-
diccién numérica. El flujo de informacién mas comun es

el que se da entre el MARN vy la Defensa Civil y los bom-
beros en relacién a datos de precipitaciones, as{ como
también con algunas hidrolégicas cuando entran en con-
tingencia.

Evidentemente, la informacion es mas util para un usuario
en particular a medida que aumenta su nivel de procesa-
miento. En los 5 Servicios es casi inexistente la informacion
procesada a ese nivel de usuario, no sélo por los problemas
ya resefiados (falta de personal, etc.) sino porque también es
muy escasa la informacion relacionada a la climatica en cada
una de las actividades econémicas, y esto es ya una limitacion
intersectorial. Un ejemplo sefialado en el aparte del sector
agricola, es el del indice THI: Valor 80 de este indicador le
sefiala a un ganadero que tipo de acciones tomar porque el
animal estd en condicion de emergencia, lo que no hacen los
datos brutos de temperatura y humedad relativa con lo que
se calcula el indice; pero ese valor de 80 es valido para gana-
do Holstein y no para Cebu. En el pais se puede calcular el
indice porque se miden los datos brutos, pero no se tiene la
informacion asociada al tipo de animal.

Con relacién a una contingencia del tipo del evento Nifio, se
afiade otra limitacion, que es el escaso conocimiento de como
afecta especificamente al pais. Desde 1992 se vienen reali-
zando investigaciones sobre el tema en EDELCA, y desde
1993-1994 también en la Fuerza Aérea, el MARN vy la Uni-
dad de Estudios del Clima Tropical (UNECT). En todos
los casos se trata de investigaciones preliminares que no han
formado parte de un plan coordinado, sino que surgen de-
bido a la importancia cientifica del Fenémeno Nifio y al inte-
rés que despierta entre los profesionales del area.

1.2.3 MANEJO Y FUENTE DE RECURSOS

Los servicios pertenecen a la administraciéon puablica y cuen-
tan con presupuesto ordinario, al igual que las instituciones
académicas. También disponen, en el presupuesto ordinatio
de una partida para emergencia que usualmente se destina a
mantenimiento correctivo.

1.3 MARCO INSTITUCIONAL Y GESTION DEL SECTOR
DEL CONOCIMIENTO DURANTE EL EVENTO

Buena parte del interés despertado por el evento El Nifio se
debi6 a la enorme cobertura de prensa que comenzo6 desde
abril de 1.997. La demanda de informaciéon por parte de
todo tipo de publico, como asociaciones de productores,
entes gubernamentales, sector educativo desde primaria a
universidad, prensa, etc., se inicié en esa época, a pesar de
que para ese momento no se habia presentado atn ningin
tipo especial de efecto en el pafs.

Sin embargo, en medios profesionales existia el convenci-
miento desde finales de 1996, cuando los Centros Climaticos
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Mundiales pronosticaron el inicio del evento, de que podria
tener consecuencias negativas en la generaciéon de hidroelec-
tricidad, por lo que se ejecutaron las primeras acciones de
informacion en el ambito de tomadores de decisiones, co-
menzando en EDELCA, desde los primeros meses de 1997
y luego en el MARN. El tnico sector que tomé decisiones
para prevenir el riesgo con base en la informacién suminis-
trada en 1997 fue el hidroeléctrico.

El Centro de Predicciones de EDELCA, el Servicio Meteo-
rologico de la Fuerza Aérea, la Direccién de Meteorologia
del MARN y la UNECT pusieron en marcha investigacio-
nes preliminares sobre las posibles consecuencias de El Nifio
en el pais. EDELCA contaba en ese entonces con la investi-
gacion mas procesada, dado que desde el ano 1992 encon-
traron evidencias de que el fenémeno afectaba la generacion
de hidroelectricidad al disminuir los caudales del rio Caroni.
En la Fuerza Aérea se habia desarrollado un indice, en etapa
de prueba, que caracterizaba el comportamiento integrado
de las temporadas seca y lluviosa constituyéndose en la pri-
mera herramienta nacional para el prondstico a mediano plazo.
Con base en €l, la FAV esperaba un afio 97 relativamente
seco. Los trabajos de la UNECT predecian efectos conside-
rables en el occidente del pafs, mientras que en el resto de la
zona central y oriental se descartaban efectos del fenémeno
debido a la mayor influencia del comportamiento del Atlan-
tico Norte Tropical. Por su parte, la Direcciéon de Meteoro-
logia del MARN trabajé sobre el efecto en el adelanto o
atraso de la temporada de lluvia (sin analizar la zona sur del
pais), encontrando igualmente que el occidente responde de
modo diferente ala zona centro-occidental y que en esa zona,
durante los afios de ocurrencia de El Nifio, la temporada
lluviosa aparece en forma tardia, mientras que en centro-
oriente no hay un patrén claro (ha habido afios de eventos
El Nifio con entradas tempranas, normales y tardfas).

a) La institucionalidad para el conocimiento y ma-
nejo de la informacién hidrometeorolégica durante
el evento

Para el manejo del Fenémeno El Nifio 1997-98, la
institucionalidad se correspondio a las instituciones existen-
tes, complementandose las areas de cobertura de las institu-
ciones para evaluar la influencia del mismo.

Una permanente actividad mantuvo la Comisién Nacional
de Meteorologia e Hidrologia, con sostenidas reuniones
donde se discutia sobre el evento y sobre los avances especi-
ficos llevados a cabo por las diferentes instituciones.

Durante el perfodo de mayores efectos del fenémeno no
hubo una real y efectiva coordinacién interinstitucional para
analizar, monitorear o informar sobre los efectos del fend-
meno, pero si hubo una gran comunicacién entre los Servi-
cios y entes académicos.
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De lo anterior se desprende que el pais conocié con antela-
cién la presencia del fenémeno, ésto fue comunicado a dife-
rentes instancias de la administracién publica, se llevaron a
cabo discusiones intrasectoriales y contactos entre cientificos
lograndose reunir los avances de cada institucién y se conti-
nuo la promocion del Proyecto VENEHMET que logra el
financiamiento de la CAF. Debido a que el conocimiento
sobre el Nifio es muy incipiente en el pafs, las acciones se
reducen a la explicacién de lo que es ese fendmeno y no a
los efectos esperados sobre Venezuela para ese evento en
particular.

En el capitulo I de este estudio, se han sefialado las limitacio-
nes actuales de la infraestructura y del servicio, que
sintéticamente se resumen en: existencia de varias redes na-
cionales con tendencia a su deterioro y no potenciadas ni
conectadas entre si; tecnologia obsoleta con redes no
automatizadas, sin sistemas de alerta y con limitaciones para
adelantar pronosticos debido a la ausencia de modelos
causales y a deficiencias en la informacién.

b) Planificacién y coordinacién para el manejo del
evento

La planificacion del sector esta referida a la capacidad del
mismo para conocer y predecir el impacto del fendmeno en
Venezuela y definir las amenazas y efectos encadenados que
se derivan sectorialmente por efecto de dicho fenémeno.

Para el conocimiento del fenémeno, ante el prondstico in-
ternacional de la ocurrencia de "EI Niflo", la principal accién
en todas las instituciones fue incrementar el ritmo de trabajo
(en la medida de lo posible) para culminar o adelantar los
estudios, y tratar de encontrar conclusiones.

El estudio de los impactos del Fenémeno Nifio no se coot-
diné nunca de manera interinstitucional, pero hubo una muy
estrecha comunicacién entre todos los organismos
involucrados, no debido a una linea de politica sino al cono-
cimiento personal de todos los investigadores. A pesar de
no existir un lineamiento sectorial "oficial", en todas las insti-
tuciones se contd con el apoyo gerencial para este trabajo, e
incluso con algunos recursos financieros, aunque muy limita-
dos, para pasajes y viaticos.

A mediados de 1997 se organiz6 un comité especial para el
Fenémeno El Nifio, con representantes de diversos Ministe-
rios con el fin de coordinar las acciones fundamentalmente
informativas, para que los sectores econémicos, tales como
agricultura y energia, pudieran planificar acciones especificas.
Este comité estuvo integrado en la practica fundamental-
mente por representantes de los servicios hidrometeoro-
logicos.

El Comité no contd con apoyo financiero ni trabajé en una
definicién de politicas sectoriales, entre otras razones por-



que, al pertenecer gran parte de los miembros a los Servi-
cios, este tipo de politicas se discute en la CNMEH. Una de
las acciones del Comité fue integrar a algunas de las institu-
ciones que aun no habian participado al proceso de analisis
de los efectos del fendmeno, especificamente el FONAIAP,
que a partir de ese momento comenzé también a adelantar
una serie de estudios regionales, sobre todo en el occidente

del pais.

En todo caso, la actividad informativa sobre qué es el feno-
meno y sobre el estado de avance de los estudios sobre los
posibles impactos en el pais fue muy activa durante todo el
afio 97 y principios del afio 98; representantes de todos los
Servicios participaron en charlas y conferencias, entrevistas
en la prensa, radio y television, asf como en la difusion de la
informacién internacional (OMM, via Internet, etc.) Asimis-
mo hubo participacién en diferentes eventos internacionales,
especialmente en el dltimo trimestre de 1997 (Seminarios,
Talleres y Conferencias en Ecuador, Brasil y Colombia). A
finales de 1997 la CNMEH produjo un folleto divulgativo,
pensado para los estudiantes de secundaria y publico no es-
pecializado, explicativo sobre qué es el fendmeno y sus posi-
bles efectos en el pafs. Lamentablemente, no se consiguié
apoyo financiero para la publicacion, que se habia estimado
en unos 10.000 ejemplares.

A diferencia de los otros sectores (agricola, energia, etc), para
quienes la "contingencia" significa un evento en particular
durante un lapso determinado, que tiene efectos sobre su
actividad especifica (por ej. sequia o disminucién del caudal
del rfo), para el sector de actividades meteorologicas e
hidrolégicas, practicamente todo el afio 97 y principios del
98 se considerd como de "contingencia", ya que de acuerdo
a los pronésticos de los Centros Climaticos Mundiales era el
lapso de duracién estimada del evento "Nifio".

Durante la fase de contingencia, segun se ha sefialado, la co-
ordinacién fue muy poca en lo que respecta al monitoreo o
la informacion, pero si para el contacto entre los profesio-
nales de las instituciones. Cada uno de los Servicios realizé
dichas actividades, con diferentes niveles de "intensidad", de-
pendiendo de su nivel de posible afectacion. EDELCA fue
quiza la institucién mas activa en el 97 en el proceso de infor-
mar a los tomadores de decisiones sobre los riesgos para el
sector energfa, y ya en el 98 la FAV fue la institucion que se
arriesgd a hacer pronésticos puntuales en la zona de los lla-
nos centrales y occidentales.

Todas las instituciones que conforman el servicio de genera-
cién y divulgacion de informaciéon climatolégica a distintos
niveles presentaron las siguientes debilidades:

o Limitaciones para cubrir adecuadamente las areas de tra-
bajo (medicién, prondstico, investigacion).

o Limitaciones en la disponibilidad de profesionales y técni-

cos y la ausencia de una politica de recursos humanos para
promover el mejoramiento y el intercambio del recurso
profesional con centros mundiales del conocimiento y tec-
nologia.

O Infraestructura de mediciéon nacional poco densa, instru-
mentos con muchos afios de uso, falta de instrumentacién
para algunas mediciones (por ej. radiosondas), limitaciones
en el poder computacional.

O Falta de planificacién y organizacion de las actividades.

O Dificultades en la logistica de medicién en aspectos como
transporte, repuestos de instrumentos, etc., lo que repercute
sobre la calidad de los datos.

O Carencia de mecanismos que permitan mejorar la demanda
de informacion, ilustrando el uso eficiente de la misma y la
conveniencia de invertir en ella, al contrario de lo que sucede
en los paises desarrollados donde el retorno econémico que
garantiza el uso de la informacion hidro-meteorolgica esta
muy claro a nivel de todo tipo de usuarios.

O Escasa relacion de los servicios con el sistema socioe-
condémico, tanto a nivel de necesidades del usuario como de
conocimiento de relaciones fisicas intersectoriales;

O Falta de conocimiento sobre las consecuencias del evento.

Debido a que no hubo dafios en las instalaciones del sector
no puede hablarse de una fase de reconstruccion.

C) Los aspectos financieros de soporte para la gestién
preventiva y de contingencia para el sector

Tanto para las actividades de soporte de la gestiéon preventi-
va como de contingencia los recursos utilizados provinieron
de las asignaciones presupuestarias ordinarias de cada sector,
las cuales, en la mayorfa de los casos eran deficitarias.

Sélo en algunos de los Servicios se contd, durante la "con-
tingencia", con presupuesto dedicado especificamente a este
fin (por ¢j., EDELCA contrato asesores internacionales para
mejorar sus modelos de prondstico en la cuenca del Caron).
En los demas Servicios, las actividades (informacién, estu-
dios sobre el fendmeno, asistencia a talleres internacionales,
etc.) se realizaron como una carga extraordinatia sobre el
presupuesto ordinatio.

1.3.1 POLITICAS PARA MEJORAR LA
INSTITUCIONALIDAD Y LA GESTION PARA EL

MANEJO DEL EVENTO CLIMATICO

Desde el punto de vista institucional se ha destacado como
centro de las debilidades en la gestién institucional del sector
conocimiento, la ausencia de una autoridad tnica de pronds-
ticoy la existencia de diversas fuentes oficiales para la trans-
misién de la informacién. Como un esfuerzo sostenido de
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la CNMH se viene trabajando, segtin se ha dicho en otras
oportunidades, en la superacion de esta falencia a través de
la creacién del CENAPH incluido en el VENEHMET. El
modo de gestién que se visualiza en el proyecto es que cada
uno de los servicios mantengan su red y sus funciones espe-
cificas, pero las redes de medicién y la de comunicaciones se
modernizarin para conformar una red nacional. La funcién
de pronédstico y procesamiento basico de la informacién
quedara a cargo del CENAPH quien la redistribuira a los
servicios, cada uno de los cuales la procesara para la genera-
cién de productos especificos de mayor valor agregado. El
CENAPH esta concebido como un érgano auténomo, y
sera el unico encargado de transmitir todas las alertas y pro-
nosticos generales. También se plantea que sea un ente
autofinanciado, de modo que los productos seran vendidos
a los usuarios, con excepciéon de los definidos por la Resolu-
cién 40 de la OMM como de libre intercambio. Con este
modo de gestion de la informacion, se espera que el flujo de
la misma sea mas facil y oportuna y que se canalice adecua-
damente hacia la Defensa Civil y hacia todos los demis entes
que tienen relacion con este tipo de requerimientos.

Dentro de este marco y sobre la base de las debilidades
detectadas en el andlisis institucional presentado en esta sec-
cion se formularon politicas para orientar las acciones hacia
el fortalecimiento institucional del sector.

a) Normativo-institucional
O Incorporar la prevencion en la normativa del sector.

O Promover la creacién del Centro Nacional de Alerta y
Pronéstico Hidrometeorolégico (CENAPH) incluido en el
VENEHMET.

O Apoyar el desarrollo del proyecto de modernizaciéon de

los servicios meteorolégicos e hidrologicos de Venezuela -
VENEHMET.

O Propiciar que el CNMH establezca lineamientos inter-
institucionales para que el sector trabaje coordinadamente en
materia de prevencion.

O Considerar en los programas de investigaciéon sobre la
variabilidad climatica regional, a los centros de investigacion
de las universidades, promovido por el Ministerio de Cien-
cia y Tecnologfa a través de las comisiones nacionales de
Oceanografia y de Hidrologia y Meteorologfa.

O Aumentar, a nivel de universidades, las lineas de pre y
postgrado en el area hidrometeoroldgica.

O Fomentar el mercadeo de la importancia del sector a fin
de aumentar la demanda de informacién.

b) Planificacién y coordinacion del sector

O Institucionalizar, a través del CNMH, acciones que mejo-
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ren la planificacién y coordinacién institucional e inter-
territorial.

O Fortalecer la informacién de base para planificacion y
coordinacion insterinstitucional, especialmente en los servi-
cios relacionados con los sectores agricola, energfa y abaste-
cimiento de agua.

O Profundizar el conocimiento en cada sector de las
variables climatoldgicas de su interés a los fines de es-
tablecer la conexidn con ese sistema de generacion de
informacién. Generar informaciéon con la desagrega-
cion territorial requerida.

o Continuar con los andlisis de los efectos y la relacion cau-
sal de El Nifio sobre el sistema climatico de Venezuela.

O Incorporar a Venezuela al ERFEN y a los esfuerzos de
investigaciéon que sobre la variabilidad del clima marino-
atmosférico del Océano Pacifico Tropical, se adelanta desde
mediados de 1998, en un esfuerzo integrado de USA, Fran-
cia y Brasil.

O Fomentar la cultura del uso de la informacion.

O Garantizar la continuidad y el mejoramiento de la calidad
de los registros de los principales rios venezolanos.

C) Aspectos financieros

O Desarrollar una politica para el autofinanciamiento del
Centro Nacional de Alerta y Pronésticos Hidrometeoro-
logicos.

O Mantener y fomentar la politica de comercializacion de
informacién de servicios.

1.3.2 BASES PARA UNA ESTRATEGIA ORIENTADA A LA
PREVENCION Y ATENCION DE DESASTRES EN EL
SECTOR CONOCIMIENTO

Corto Plazo
O Creacién del CENAPH, a mds tardar en el ano 2000.

O Fortalecer la coordinacién insterinstitucional para la ges-
tién de la prevencion.

Mediano Plazo

O Que el CNMH establezca lineamientos intetinstitucionales
para que el sector trabaje coordinadamente en materia de
prevencion.

O Planificar y coordinar a través de la CNMH una politica
de mercadeo para resolver problemas presupuestarios.

O Lograr el autofinanciamiento del CENAPH.

O Mantener y fortalecer la politica de comercializacion de
informacion de los servicios.



O Continuar con los andlisis de los efectos y relacion causal

de El Nifio sobre el sistema climatico de Venezuela.

Mediano y Largo Plazo

esta funcién venia siendo desempefiada por el nivel central
por delegacion de las municipalidades, existiendo todavia, para
1997, muchos servicios que no habfan sido nuevamente des-
centralizados.

O Establecer convenios con las universidades nacionales e

internacionales para aumentar las lineas de pre y postgrado
en el area, a los fines de resolver la escasez de recursos hu-
manos y mejorar el conocimiento de los efectos del feno-

meno.

2. GESTION E INSTITUCIONALIDAD EN EL SECTOR

AGUA PARA CONSUMO HUMANO

Durante el Fenémeno El Niflo, el sector de agua potable
debid realizar una serie de actuaciones como consecuencia
de la reduccién de las fuentes de abastecimiento asociadas a
la sequia que caracteriz6 al pais en ese periodo. La respuesta
que dieron las instituciones del sector no se relacionaron en
muchos casos con la ocurrencia del fenémeno pero si con

HIDROVEN es una sociedad an6nima adscrita al Ministe-
rio de Ambiente y Recursos Naturales, MARN, que posee
el caracter de casa matriz de las Empresas Hidrologicas
Regionales (EHR) y tiene como funcién apoyar la presta-
cion eficiente del servicio asf como llevar a cabo el proceso
de descentralizacién o reversion del servicio a los gobier-
nos locales.

Diez empresas de propiedad estatal conforman el grupo de
las EHR dependientes de HIDROVEN, cuya mision es la pres-
tacion de servicio en su area geografica:

HIDROCAPITAL, HIDROANDES, HIDROLLANOS,
HIDROLAGO, HIDROFALCON, HIDROCCIDENTAL,
HIDROCENTRO, HIDROPAEZ, HIDROCARIBE e
HIDROSUROESTE.

una situacién de escasez de precipitaciones fuera de lo nor-

mal. Las gestiones dependieron de la capacidad preventiva
de las diferentes empresas responsables del servicio y de
la situacién en que se encontraban los sistemas para ese

momento.

A los fines de ubicar las actuaciones sectoriales dentro del
contexto institucional existente para ese momento, este capi-

El sector de agua potable esta conformado, adicionalmente
por un conjunto de empresas que han sido descentralizadas y
que son controladas por las administraciones locales o estata-
les: Aguas de Monagas, HIDROLARA y Aguas de Mérida.
Las Empresas Aguas de Apure y Aguas de Cojedes aun no se
han transferido administrativamente a los niveles territoriales
correspondientes.

tulo se inicia con una visién general del marco institucional

tanto funcional como el de prevencién y de atencion de de-

sastres permanente del sector.

2.1 ESTRUCTURA ORGANIZATIVA

DEL SECTOR

Para el momento de la ocurrencia del
evento El Nifio 1997-98 el sector
Agua Potable y Saneamiento venfa
adelantando un proceso de reestruc-
turacién acorde con el proceso de des-
centralizacién. En el afio 1990 se cons-
tituy6 la Empresa Hidrolégica Vene-
zolana, HIDROVEN, con el propo-
sito de apoyar la transicion de un mo-
delo de organizacién centralizado que
resultaba inadecuado ante el tamafio
y complejidad del servicio, hacia un
modelo descentralizado que acercara
las decisiones al nivel local. Si bien la
prestacion del servicio de agua pota-
ble y saneamiento es una atribucién
legal de los municipios de conformi-
dad con la Ley Organica de Régimen
Municipal, desde hace muchos afios

La Figura VII.2.1-1 muestra la distribucién geografica de las
empresas hidrologicas.

Figura VIl.2.1-1 Venezuela. Empresas de agua potable y saneamiento filiales

de HIDROVEN y empresas descentralizadas
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Al sur del pafs, la prestaciéon de este servicio es llevado a
cabo por la Corporaciéon Venezolana de Guayana, organis-
mo de caracter regional, al que se le transfirié en el afio 1985
esa responsabilidad para los Estados Bolivar, Amazonas y
Delta Amacuro. Para el manejo del servicio se cred la Ge-
rencia de Obras Sanitarias e Hidraulicas adscrita a la Geren-
cia de Equipamientos y Servicios de CVG. A partir de enero
de 1992, la gerencia general de Obras Sanitarias esta adscrita
ala Vicepresidencia Corporativa de Obras Sanitarias Pabli-
cas y tiene a su cargo 115 acueductos rurales y sistemas
que abastecen a ciudades grandes como ciudad Bolivar,
Ciudad Guayana, Puerto Ayacucho, Tucupita, entre otros,
en esos estados. Actualmente la administracion del sumi-
nistro de agua potable para el estado Bolivar estd en pro-
ceso de descentralizacion, para lo cual se esta conforman-
do la empresa Aguas de Bolivar que sera controlada por
los gobiernos locales.

Existe dentro de la institucionalidad sectorial una instan-
cia denominada Comisién Nacional para el Desarrollo del
Sector de Agua Potable y Saneamiento, que es un 6rgano
asesor de la Presidencia de la Republica con caracter perma-
nente, responsable de integrar y coordinar las politicas y
acciones sectoriales que son competencia del Ejecutivo Na-
cional, asf como orientar las actuaciones de las autoridades
municipales en la materia con el fin de garantizar la salud
publica y la preservacion del medio ambiente.

El disefio institucional actual acusa serias deficiencias en la
coordinaciéon y comunicacion entre el ente rector nacio-
nal, el Ministerio del Ambiente, las hidrolégicas y los mu-
nicipios.

Enlo que respecta a la funcion de planificacion sectorial y de
asistencia técnica, en 1997 se llevo a cabo un analisis sectorial
del Agua Potable y Saneamiento en el marco del Programa
de Inversién en Ambiente y Salud, con el apoyo de la OPS,
el cual tuvo como objetivo tener un conocimiento real del
sector y poder disponer de un valioso instrumento que sit-
viera de guia para las decisiones de tipo juridico, institucional,
técnico y de participacion privada y comunitaria que debe-
rfan tomarse en el corto y mediano plazo. Igualmente dicho
analisis se consider6 de gran utilidad para motivar a los nive-
les politicos y a los organismos de financiamiento internacio-
nal para movilizar recursos hacia la ejecucion de proyectos
necesarios, acorde con las directrices del estado con relacion
a las materias sanitarias y de desarrollo.

Como resultado del estudio se identificaron las areas criticas
asi como las fortalezas del sector tanto en materia de planifi-
cacién sectorial como de asistencia técnica.

Entre las conclusiones derivadas respecto a la planificacién
sectorial se sefiala que el sector no trabaja en funcién de pla-
nes de gestion y de resultados, que el plan de modernizacién
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o reforma no cuenta con el aval de los organismos del sec-
tor y que existe una inercia en el proceso de reforma.

Con relaciéon alas conclusiones respecto ala asistencia técni-
ca quedd evidenciada la inexistencia de un programa de esta
naturaleza para apoyar el proceso de transferencia. A raiz de
ello, HIDROVEN ha desarrollado metodologias e
indicadores de gestion orientados a permitir a las empresas
y a ella misma, preparar planes estructurados de ese proceso
que puedan consolidarse y ofrecer una visién de conjunto
del sector a nivel nacional. En cuanto a la funcién de asisten-
cia técnica, ademas de las que viene tradicionalmente reali-
zando la empresa a sus filiales, se estd en proceso de defini-
cion de estrategias tendientes a la conceptualizacion de un
programa eficiente orientado a estos fines.

2.2 MARCO INSTITUCIONAL Y GESTION
PERMANENTE PARA LA MITIGACION Y
ATENCION DE DESASTRES EN EL SECTOR AGUA
POTABLE Y SANEAMIENTO

INSTITUCIONALIDAD PERMANENTE PARA LA
GESTION DE DESASTRES

Una evaluacion general de la institucionalidad del sector frente

2.2.1

a las amenazas naturales evidencia que la misma es suma-
mente fragil en Venezuela. El marco institucional del sector
no esta diseflado para prevencion, mitigacion, preparativos
y atencion, y rehabilitacion frente a eventos naturales desas-
trosos. No existe por tanto una planificacién ni coordina-
cioén entre las instituciones responsables de la prestacion del
servicio para la prevencion y mitigacion de los efectos de los
mismos. Se actda en la emergencia, pero atn en ella, no exis-
ten los mecanismos permanentes para una gestion adecuada
en esa etapa, entre ellos los de estimacién de dafios y costos
para evidenciar la magnitud de las afectaciones y motivar a
los niveles politicos ademas de mantener la memoria de lo
ocurrido en cada evento. De esta forma la accién del sector
puede catalogarse como coyuntural, aislada, con actitud
reactiva y con predominio de soluciones tipo parche.

a) La institucionalidad permanente para el conoci-
miento de las amenazas climaticas e hidrometeo-
rolégicas

Segtin se ha mencionado antes, en el pafs existen seis institu-
ciones relacionadas con la investigacion y el monitoreo
hidrometeorolégico, siendo la Direcciéon de Meteorologia
del Ministerio de Ambiente y de los Recursos Naturales la
entidad que ofrece directamente la informacién sobre el cli-
ma, especialmente las alertas por sequia en casi todo el terri-
torio nacional. La Direccién no evalia las condiciones clima-
tolégicas ni hidroldgicas de todo el pais dadas las restriccio-
nes de recursos financieros y fisicos para el levantamiento y
analisis de la informacion.



En el caso de Guayana, EDELCA lleva a cabo el monitoreo
de las variables climaticas como base para su servicio eléctri-
co y, por pertenecer a la CVG, suministra este tipo de infor-
macion a las unidades responsables del servicio de agua po-
table en esa regiéon. La informacién incluye prondsticos
climaticos. Sin embargo, la Gerencia General de Obras Sani-
tarias e Hidrdulicas no realiza ningtn tipo de analisis de
estas informaciones para predecir la posible afectacién
sobre el servicio.

HIDROVEN vy las EHR no tienen en su estructura
organizacional una instancia orientada al conocimiento y pro-
cesamiento de la informacion climatologica suministrada
por el MARN o la FAV, como tampoco existen mecanismos
formales, permanentes y sistematicos para hacer uso de la
informacion de los organismos del conocimiento climético
e hidrolégico. Se ha sefialado la necesidad de reforzar con-
venios de cooperacion entre las empresas de agua y el MARN
a los fines de establecer los mecanismos de coordinacién
interinstitucional, en especial con el Servicio de Meteorologia
e Hidrologia para el manejo de informacién de las condicio-
nes climaticas que permitan pronosticar este tipo de evento
y su efecto sobre el servicio.

Solo una de las empresas hidrologicas (HIDROFALCON)
cuenta desde 1.995 con informacion climatica para pronds-
ticos. En efecto, dada la condicion semidrida del Estado Fal-
c6n y la experiencia del Fenémeno El Nifio ocurrido en 1994
que ocasioné una fuerte sequia, HIDROFALCON ha veni-
do tomando una serie de acciones tendientes a mitigar los
efectos de la escasez de agua sobre el suministro de agua
potable a la poblacién y a la industria de la zona, principal-
mente la petrolera. Una de estas acciones fue la contratacién
de la empresa Earth Satellite Corporation, para generar in-
formacion mensual sobre prondsticos de precipitaciones de
lluvias en las cuencas de los embalses del estado para los 3
meses siguientes después de recibir la alarma, tomando en
cuenta la debilidad del MARN para este tipo de informa-
cién. La retroalimentacién de los datos sobre los niveles del
embalse se hace directamente con esta empresa y no con el
MARN, institucién que no lleva un monitoreo de los valores
de precipitacién en el estado ni de los caudales de los tios.
Por otra parte, la informacién que recoge el MARN no se
enfoca con visiéon de manejo de cuencas, lo cual es funda-
mental para la preservacion de las fuentes de abastecimiento
de agua.

En sentido contrario, se produce cierto nivel de suministro
de informacién en el caso de algunas hidrologicas que se
comunican diariamente por via telefénica con la Direccién
de Meteorologia del MARN para reportar los niveles de los
embalses que utilizan. En el caso de HIDROLAGO, esta
empresa mantiene comunicacion diaria con el MARN-Zulia,
para la obtencién de la informacién basica de los niveles de

los embalses Manuelote y Tulé, la cual es procesada por la
empresa para registrar la operacién de los mismos. Esta in-
formacién es transmitida a las autoridades regionales (Go-
bernacién) y nacionales (MARN e HIDROVEN), a los cua-
les se solicita, de ser el caso, apoyo logistico y seguridad para
la ejecucion de actividades que impliquen reduccién de la
oferta o demanda, esta dltima mediante recuperaciéon del
recurso por la eliminacién de tomas clandestinas y usos no
conformes.

Es importante destacar que HIDROFALCON ha
implementado niveles de disparo de alertas para la contin-
gencia, con base en los niveles alcanzados por el embalse.
HEsta empresa monitorea diariamente los niveles y volume-
nes de agua almacenada en los embalses asi como los cauda-
les que se extraen de cada embalse (macromedicion). La in-
formacion se canaliza hacia las autoridades de la zona (regio-
nales, municipales, juntas parroquiales) y hacia la poblacion
(asociaciones de vecinos), y en base a la gravedad de la situa-
cion se establecen racionamientos del agua, los programas
de suministro con camiones cisternas, la contratacién de ope-
raciones adicionales, etc., asi como informacién de orienta-
cion a la poblacion.

En sintesis, si bien existe un conjunto de instituciones publi-
cas con responsabilidades en la investigacion y el monitoreo
de los fenémenos naturales que generan amenazas, hay dis-
persién institucional y poca aplicabilidad de la informacion
cientifica y técnica disponible. Existe una separacion entre la
investigacién y el monitoreo de las amenazas y la pertinencia
de esta informacion para la gestion de riesgos.

El proyecto para la modernizacién de los servicios meteo-
rolégicos e hidrolégicos de Venezuela -VENEHMET- esta
orientado a mejorar la oferta de informacién para uso de
los sectores institucionales, integrando en el sistema a todo el
territorio nacional. El uso de la informacion climatoldgica e
hidrolégica sera una responsabilidad de las instituciones sec-
toriales, lo que les permitira planificar y organizar de mejor
manera su servicio.

b) La organizacién institucional permanente para la
prevencién y mitigacion de riesgos en el sector de abas-
tecimiento de agua

Existen tendencias actuales relacionadas con el fortalecimiento
del sector, expresadas en el desatrrollo institucional de las
empresas, el mejoramiento del recurso humano, las politicas
financieras, la planeacion y la coordinacién sectorial, que son
condiciones y mecanismos fundamentales para la
sostenibilidad del servicio. El proceso de descentralizacion
del sector, bajo la coordinacion institucional de HIDROVEN,
esta encaminado al mejoramiento sectorial y con ello a obte-
ner condiciones de seguridad en el servicio, permitiendo el
fortalecimiento de las empresas y la puesta en marcha de
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programas para uso racional del agua como la reducciéon del
agua no contabilizada, el reajuste de tarifas y la
implementacién de programas de macro y micro medicién.

Por otra parte, la Ley Penal de Ambiente, la Ley de Ordena-
cién del Territorio y su reglamento, el Decreto 1040 sobre
vigilancia y control de los sistemas de abastecimiento y el
conjunto de disposiciones técnicas, constituyen el marco not-
mativo que da las bases para el desarrollo sostenible del sec-
tor. No obstante, la baja aplicacién de las normas es una
caracteristica predominante en la actualidad y plantea el de-
safio de investigadores y formuladores de politicas publicas
para encontrar mejores niveles de eficiencia dentro de los
marcos institucionales creados.

A pesar de la existencia de ese proceso de modernizacién
institucional y de un marco normativo, se adolece de una
visién institucional sobre la forma como los riesgos natura-
les o antrépicos pueden afectar la seguridad sectorial, y en
esta medida, el esquema organizacional no cuenta con ins-
tancias y desarrollos normativos especificos pata la preven-
cion de riesgos o reduccion de impactos de desastres. Esto
explica las razones por las cuales los procesos de planifica-
cion, organizacion, direccién y control del sector no han te-
nido en cuenta la influencia de las condiciones climaticas del
corto, mediano y largo plazo en la disponibilidad del recur-
so hidrico, asi como del conjunto de fendmenos naturales y
antropicos generadores de tiesgos.

) Institucionalidad permanente para la contingencia
en el sector agua potable y saneamiento

No existen, dentro de la institucionalidad del sector, unida-
des especificas para la atencién de desastres. La institucio-
nalidad nacional para esta materia estd representada por
Defensa Civil que colabora durante las contingencias, inclu-
so en el suministro de agua mediante cisternas.

En los momentos en que los sistemas son impactados por
una amenaza, existe un mecanismo establecido para la actua-
cién que es la declaracion de situacion de emergencia. En
este momento se forma un comité que lleva a cabo todas
las acciones tendientes a superar la crisis en el caso de empre-
sas dependientes de HIDROVEN.

Es asi como para la atencién de la emergencia, a las empre-
sas mas afectadas se integran el MARN, HIDROVEN,
Gobernaciones, Alcaldias, Defensa Civil y otras fuerzas vi-
vas. Esta integracién ocurre a través de la conformacion de
un comité interinstitucional formado por el MARN,
HIDROVEN y presidentes de las empresas hidrologicas afec-
tadas, para coordinar y evaluar las actividades destinadas a la
superacion del evento. En el caso de la CVG, cuando ocu-
rren emergencias en algunos acueductos, la ejecucion de pro-
yectos elaborados por la CVG queda bajo la responsabili-
dad de las alcaldfas y las gobernaciones.
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d) Institucionalidad permanente para la reconstruccién

En el sector no existe una institucionalidad para tales fines.
Por lo general las acciones post evento quedan a cargo de las
empresas hidrologicas, de la gobernacién o son ejecutadas
mediante acciones conjuntas de co-ejecucion. En el caso de
Guayana, la actuacion queda a cargo de la CVG coordinada
con los gobiernos locales.

Los inconvenientes de la ausencia de un mayor desarrollo
institucional en esta fase radica en la alta probabilidad de que
se permita que los procesos de reconstruccion sean impro-
visadamente concebidos como reposicion de la infraestruc-
tura que existia antes de un desastre y no como la oportuni-
dad de reducir la vulnerabilidad, lo que lleva normalmente a
que termine reconstruyéndose el riesgo.

2.2.2 PLANIFICACION Y COORDINACION PERMANENTE
EN MATERIA DE DESASTRES

Dentro de los andlisis de la gestion y la institucionalidad para
el manejo del riesgo se ha dado especial interés a los aspec-
tos de planificacién ya que el desarrollo del pais en estos
procesos es indicativo de la capacidad preventiva. La falta
de una efectiva planificacion sectorial y de normas que a
menudo no incorporan adecuadamente los factores de ries-
go, tienen como resultado el desarrollo de infraestructuras y
servicios altamente vulnerables a las amenazas.

Al igual de lo que se ha indicado en el capitulo VI sobre la
gestion institucional global, la planificacion de los proyectos
de desarrollo en este sector constituye el momento crucial
donde es posible realizar con comprobada eficacia la pre-
vencion de riesgos, teniendo como base informacion sufi-
ciente sobre la naturaleza de las amenazas que pueden llegar
a afectar los proyectos y el servicio en general.

Dentro de este marco, la coordinacién resulta un punto crucial
en el desarrollo institucional para el manejo de los desastres
en cada una de sus fases, por cuanto la mayorfa de los ries-
gos y eventos desastrosos que se han presentado superan en
algunos casos las posibilidades de ser atendidos por una sola
institucion y, por el contrario, demandan altos niveles de par-
ticipacion y sinergia para que sean realmente efectivos.

A continuacién se resumen los desarrollos que ha tenido
Venezuela en los aspectos de planificacion y coordinacion
para el sector de abastecimiento de agua potable y sanea-
miento, en cada una de las fases establecidas para abordar la
tematica de los riesgos.

a) Planificacién permanente en el area de conocimiento

Existen limitaciones detalladas en el aparte I de este capitulo,
en cuanto al avance del conocimiento y a la elaboracion de
prondsticos climaticos y de las condiciones meteoroldgicas
a nivel del pais, lo que dificulta contar con una base para la



planificacién permanente en el sector de agua potable y sa-
neamiento orientada a reducir los posibles impactos.

A ello se agrega que la coordinacion entre las instituciones de
informacion climatica y las del sector de abastecimiento de
agua es practicamente coyuntural. No existe como tal un
sistema y una cultura del manejo de la informacién
hidroclimatica que permita desarrollar un esquema proactivo
de vigilancia de las condiciones meteorologicas e hidrologicas
para la planificacién y organizacion de los servicios de abas-
tecimiento de agua.

Por otra parte, los procesos de investigacion relacionados
con los analisis de vulnerabilidad y estudio de impactos no
esta incorporado en los procesos de planificacion sectorial.

En lo que respecta al conocimiento de los riesgos como
base para la planificacién sectorial, uno de los mayores va-
clos institucionales lo representa la ausencia de mecanismos
que permitan realizar analisis de vulnerabilidad para los dife-
rentes sistemas colectivos de abastecimiento de agua. Tan
solo dos empresas cuentan con estudios preliminares de vul-
nerabilidad pero no realizados a la profundidad requerida.
Este tipo de analisis guarda especial importancia para el sec-
tor de agua para abastecimiento humano, en la medida en
que son estudios de base que permiten conocer el grado de
exposicion, las debilidades y fortalezas que tienen cada uno
de los componentes fisicos e institucionales de los sistemas
de abastecimiento ante una amenaza determinada.

Existen antecedentes de esfuerzos orientados a fortalecer estos
aspectos. En el marco de la politica de asistencia técnica a las
EHR y como consecuencia de un evento de inundacién que
afectd el Sistema Regional del Tachira de ese mismo estado,
HIDROVEN inicié en 1995-96, con el apoyo de la OPS, un
programa de capacitacion en materia de planificaciéon para
situaciones de emergencia y desastres naturales, con varias
finalidades. Por una parte, ayudar a reducir el impacto que
sobre la prestaciéon del servicio de agua potable y sanea-
miento producen los desastres naturales; por otra parte, como
herramienta para optimizar los recursos en caso de ocurren-
cia de desastres, coordinando las acciones con otras institu-
ciones de las distintas regiones. Hste programa, que permi-
ti6 la capacitacion de 50 profesionales en materia de planifi-
cacion para situaciones de desastres y la formacion de 25
instructores para formar nuevos profesionales en esta mate-
ria, no fue continuado debido a la alta rotacion del personal
de las empresas de servicio.

Como complemento de lo anterior, los bajos niveles de co-
ordinaciéon entre las instituciones de investigacion
hidroclimatica y las empresas hidrolégicas, asi como la falta
de analisis de vulnerabilidad representan un vacio notorio
para la gestion.

Finalmente, el sector carece de sistemas de alerta para desas-

tres, no solo a nivel nacional sino en las diferentes empresas.
En general, la mayoria de las empresas lleva los registros
diarios de los niveles de embalse como base para su opera-
ci6én. En algunos casos la medicién la hace directamente el
MARN vy la suministra a dichas empresas, siendo este el
mecanismo a través del cual se identifica una situacién anor-
mal de alarma en el sector.

b) Planificacién permanente para la prevencién

Debido a la falta de cultura preventiva y a la ausencia de una
institucionalidad que promueva la gestiéon en la prevencion
de riesgos, la planificacion, organizacion, direccion y con-
trol de las diferentes empresas de abastecimiento de agua no
han tenido en cuenta el conjunto de correlaciones existentes
entre la sostenibilidad del servicio y las variables y fenéme-
nos desastrosos, en especial los eventos climaticos extremos
como los del Fenémeno El Nifio. En muchos casos sélo se
cuenta con planes maestros cuya formulacién esta bien con-
cebida en términos de garantizar la sostenibilidad y la cobet-
tura de los servicios, a través de lineamientos y opciones a
corto, mediano y largo plazo, como ocurre en
HIDROLAGO, HIDROCAPITAL, HIDROFALCON,
HIDROCENTRO, empresas en las cuales existen propues-
tas cronolégicas sobre las acciones que deben adelantarse.
En el caso de HIDROFALCON, debido al efecto que tiene
la sequia en esa zona y a los impactos drasticos observados
en 1995, se han incorporado aspectos de prevencion en la
planificacién quinquenal, que es actualizada anualmente y en
la cual se hace énfasis en proyectos tendientes a prevenir efec-
tos negativos producto de la sequia.

La débil presencia de una cultura institucional de prevencion
es entonces un factor predominante en el ambito sectorial,
donde las acciones frente a un evento desastroso aparecen
en forma coyuntural y episédica. Muchas de las acciones
realizadas por las EHR o por la CVG, son aisladas y no
responden a un plan estratégico sectorial.

En lo que respecta a otros aspectos del conocimiento en
materia de prevencion de desastres, no es una practica, ni se
cuenta con instancias institucionales para recoger, conservar
y analizar los efectos y los impactos de los desastres y los
eventos ctiticos ocurridos que han afectado los sistemas de
abastecimiento. El sector carece de una metodologia o he-
rramienta que permita la cuantificacion de los dafios y la
estimacion de los costos de eventos de esta naturaleza, lo
que limita los procesos de planificacién permanente.

C) Planificacién permanente para la contingencia

En los momentos en que los sistemas son impactados por
una amenaza (contingencia), la planificacioén y coordinacion
de las acciones se ordena, en el caso mas drastico, por la via
de la declaracion de situacién de emergencia. No existen pla-
nes sectoriales de contingencia a nivel nacional, regional o de
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los sistemas; los que se formulan solo responden a la crisis.
Algunas empresas como HIDROCAPITAL e HIDROFAL-
CON, que han venido enfrentando amenazas de sequia, cuen-
tan con una planificacién mds avanzada para la contingencia.

d) Planificacién permanente para la reconstrucciéon

No se ha establecido la practica de la planificacién para la
reconstruccion ni se ha conceptualizado ni desarrollado la
vision preventiva para la rehabilitacion y reconstruccion. Para
casos especificos se estructuran planes en base a dafios iden-
tificados. Considerando que no existe claridad sobre los ries-
gos que afectan a las empresas, los procesos de reconstruc-
cién tampoco tienen en cuenta criterios preventivos. En tér-
minos generales, los programas de rehabilitacion y recons-
truccion presentan esta falencia debido a la falta de organiza-
cién y analisis de la informacion sobre impactos y riesgos.

2.2.3 MANEJO DE RECURSOS PERMANENTES

a) Manejo de recursos para el conocimiento de las
amenazas y los riesgos

A escala nacional existen limitaciones de recursos tecnol6gi-
cos para identificar los fenémenos potencialmente peligro-
sos o amenazas, particularmente las de caracter climatico.
En efecto, a pesar de la presencia de seis instituciones nacio-
nales de investigacién hidrometeoroldgica se carece de apo-
yos para desarrollar recursos tecnolégicos que permitan la
medicién de parametros hidrometeorolégicos en las areas
geograficas de mayor riesgo y con el grado de resolucion
requerida, el pronéstico de condiciones hidrometeorolégicas
a mediano plazo, el conocimiento mejorado de
hidrometeorologfa global y, por dltimo, estudios de apli-
cacién practica de la informaciéon hidrometeorolégica
para el sector de agua para abastecimiento humano. En
este particular, el proyecto para la modernizaciéon de los
servicios meteorolégicos e hidrolégico de Venezuela
—VENEHMET- sera una herramienta que ayudara a la
planificacién sectorial.

Vale resaltar también la importancia de una politica de
recursos humanos y el desarrollo de cuerpos de investiga-
cién que permitan acceder y dar continuidad al conoci-
miento cientifico y tecnolégico.

En segundo lugar, no se han establecido mecanismos regu-
lares para la asignacion de recursos orientados a la realiza-
cion de estudios y analisis de vulnerabilidad y de riesgo. Co-
rresponderia a las EHR institucionalizar la asignacion de re-
cursos para conocer las vulnerabilidades de cada uno de los
componentes de los sistemas de abastecimiento, que incluya
la evaluacién de la vulnerabilidad de las cuencas productoras
de agua, los aspectos institucionales, e incluso los estudios
sociales sobre la cultura del clima y el ahorro del agua.
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b) Manejo de recursos para la prevencion, atencion de
emergencias y reconstruccion

En general, las empresas del sector no cuentan con presu-
puestos destinados a la prevencion y reduccion de la vulne-
rabilidad de los sistemas frente a las amenazas naturales, in-
cluido el Fenémeno El Nifio. En el presupuesto ordinario
de las empresas se cuenta con una partida para emergencias,
pero generalmente, ésta se dispone para el mantenimiento
correctivo. Si bien algunas empresas cuentan con planes maes-
tros de inversiéon, muchos de los proyectos contemplados
no reciben asignacién presupuestaria, y aun cuando algunos
de ellos son financiados mediante otras fuentes, los recursos
son insuficientes.

Con el mecanismo de declaratoria de emergencia, se puede
disponer de recursos financieros extraordinarios y rapidos
que permiten llevar a cabo las obras de emergencia, general-
mente provenientes de transferencias a las empresas o recur-
sos de las Gobernaciones y Alcaldias.

2.3 MARCO INSTITUCIONAL Y GESTION PARA LA
MITIGACION Y ATENCION DEL EVENTO

EL NINO 1997-98

El sector de agua potable y saneamiento no ha tenido expe-
riencia en el manejo de los impactos del fenémeno, por lo
cual se carece de los mecanismos y herramientas que permi-
tan prevenir o mitigar los efectos que dicho fenémeno tiene
sobre los sistemas fisicos y sobre la organizacion responsa-
ble de la prestacion del servicio. Igualmente no se ha fortale-
cido su capacidad para enfrentar los impactos durante la
contingencia ni para dar respuesta adecuada a los usuarios
después que éstos han acontecido, reduciendo los riesgos de
ocurrencia.

Debido a la ocurrencia de los sucesos relacionados con la
sequia durante 1997-98, la institucionalidad sectorial debid
dar respuesta al evento de acuerdo a la visién que tuvo cada
una de las instituciones responsables.

2.3.1 INSTITUCIONALIDAD PARA EL MANEJO DEL

EVENTO

Si bien el evento El Nifio no fue percibido por todas las
empresas e instituciones sectoriales como causante de la se-
quia que se observé durante esos aflos, varias instituciones
tuvieron injerencia en acciones relacionadas con la gestion
para reducir los impactos que podtian atribuirse al mismo.
Estas fueron:

O El MARN en su caracter de rector del manejo de los
recursos hidraulicos en el pafs.

O HIDROVEN como casa matriz del sector de Agua Pota-
ble y Saneamiento.



O Empresas hidrolégicas regionales y empresas descentrali-
zadas, prestadoras directas del servicio que fueron afectadas
o que adelantaron algunas acciones preventivas.

O Gobernaciones y alcaldias en su rol de autoridades locales
que prestaron apoyos materiales y financieros, asi como ac-
tuaron en la gestién cuando se decreté el estado de emer-
gencia.

O Defensa Civil, como ente responsable de la atencién de
desastres.

O Comunidades organizadas o no.

Este conjunto de instituciones actuaron aisladamente unas
de otras, salvo en al caso de algunas acciones locales donde
se previeron y se llevaron a la practica fuertes apoyos coor-
dinados.

a) Institucionalidad para la gestiéon del conocimiento
hidrometeorolégico durante el evento

Considerando que la institucionalidad permanente del sec-
tor de agua para consumo y saneamiento carece de esque-
mas que le permitan incorporar el andlisis de variables
climaticas en su gestion, durante la ocurrencia del fenémeno
no se establecié ningun tipo de arreglo formal o informal
para hacer uso de la informacién hidrometeoroldgica.

Durante 1997 y 1998 el manejo de la informaciéon hidro-
meteorolégica continué en los organismos que tienen com-
petencia en estas actividades como el Servicio de Meteoro-
logia de la Fuerza Aérea Venezolana, la Direccién de
Hidrologia y Meteorologia del MARN, la Armada Venezo-
lana, EDELCA, Fondo Nacional para Investigaciones
Agropecuarias y la Universidad Central de Venezuela.

Se ha sefialado a nivel sectorial que la institucién mas relevan-
te ala que le corresponde actuar en el momento de detec-
cién de la amenaza, como es el caso del MARN que cuenta
con el servicio de monitoreo, presenté debilidades marca-
das tanto en el aspecto de deteccion de amenazas e identifi-
cacion de riesgos como en la comunicaciéon de ese tipo de
informacion a los sectores que podian ser afectados, eviden-
ciando que no existe una relacion institucionalizada del servi-
cio de monitoreo de esa misma institucion con las empresas
del sector agua potable y saneamiento.

En el caso de los sistemas de Guayana, EDELCA cumplié
un papel relevante al dar la alerta sobre la amenaza del Feno-
meno El Nifio en esa region. Esta empresa, mediante los
datos de temperatura de la superficie del océano Pacifico,
pronostica el posible comportamiento climatico en la region
Guayana. Por otra parte, debido a la medicion diaria de los
niveles de los principales embalses, EDELCA y CVG de-
tectaron anomalias en el comportamiento de los mismos.
Sin embargo, los sistemas de agua potable y saneamiento de

la regién asi como la propia Gerencia de Obras Sanitarias de
la CVG, no cuentan con sistemas que relacionen los posibles
impactos de las anomalias sobre los sistemas de agua pota-
ble, y por tanto, carecen de prondsticos sobre estos efectos
encadenados. Adicionalmente, esta region carece de sistemas
de alerta temprana que permitan informar oportunamente a
los numerosos sistemas que operan a nivel rural.

b) Institucionalidad para la prevencién y mitigacién
de riesgos durante el evento

Durante 1997 y 1998, no se desarroll6 en el sector una clara
percepcion sobre el Fenémeno El Nifio como un fenéme-
no natural que podia llegar a tener implicaciones negativas en
los sistemas de abastecimiento de agua. Se conservo la es-
tructura institucional previa, carente de mecanismos y politi-
cas preventivas propiamente dichas, y en tal sentido no se
crearon instancias para la coordinacion de acciones preventi-
vas a los impactos del fendmeno; solo se incremento la rela-
cion de informacion entre las empresas del sector y el Minis-
terio del Ambiente.

Este comportamiento se correspondié también con la vi-
sién que tenfa el pafs respecto al fendmeno. No ha existido
en Venezuela ninguna norma aplicable al sector relacionada
con el conocimiento del fenémeno y sus efectos. Igual-
mente, la prevencién y mitigaciéon especificamente para
riesgos asociados al Fenémeno El Nifio tampoco han sido
incorporados.

En el caso de Guayana, si bien se conocia el posible riesgo
de afectacion en la regién, la instancia responsable de este
servicio en la CVG no realiz6 acciones preventivas para mi-
tigar posibles afectaciones, debido a que esa institucién
tampoco ha internalizado la prevencion en sus funciones
normales.

La evaluacién de la institucionalidad en el marco de este es-
tudio permiti6 relevar entre las debilidades institucionales
previos a la manifestacion del evento:

O Ausencia de coordinaciéon de acciones por parte de
HIDROVEN frente a posibles efectos anunciados por el
propio MARN en otras instancias.

O Falta de internalizacion de la prevencion como parte de la
estructura institucional de los entes sectoriales.

Se considera como una oportunidad el proceso actual de
reestructuracion del MARN, lo cual puede ser una via para
mejorar esas deficiencias.

C) Institucionalidad para la atencion de los impactos
durante el evento

La institucionalidad durante la contingencia fue la misma
permanente del sector. Las empresas mas afectadas actua-
ron en su ambito geografico. Sin embargo, para la atencién
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sectorial de la emergencia ante las amenazas de sequia, a las
acciones de las empresas mas afectadas se integraron el
MARN, HIDROVEN, Gobernaciones, Alcaldias, Defensa
Civil y otras fuerzas vivas. Esta participacién ocurrié me-
diante la conformacién de un Comité Interinstitucional for-
mado por el MARNR, HIDROVEN vy Presidentes de las
empresas hidrologicas afectadas, a los fines de coordinar las
actuaciones.

Adicionalmente, se firmaron acuerdos gubernamentales en-
tre el MARN, la empresa hidrolégica y las Gobernaciones
(Zulia, Lara y Falcon) para crear comités con amplios pode-
res, responsables de la supervisioén y ejecucion del plan de
contingencia y recuperacion de los sistemas, especialmente
en enero de 1998 en HIDROLAGO, donde los efectos del
fenémeno fueron mas intensos. Dichos comités se reunfan
diariamente para programar, coordinar y evaluar los resulta-
dos de las actividades ejecutadas y a ser realizadas en el corto
plazo. Adicionalmente, participaron apoyando a estos comi-
tés, las Fuerzas Armadas, gobiernos locales, Defensa Civil y
las otras EHR no afectadas.

Una contribucién importante en el caso de HIDROLAGO
fue el apoyo prestado desde el mes de abril de 1998 por
HIDROCAPITAL, cuyo presidente se desplaz6 por dos
meses al estado Zulia y coordiné con las gobernaciones
acciones de contingencia. Igualmente, técnicos de dife-
rentes empresas hidrolégicas (HIDROSUROESTE,
HIDROOCCIDENTAL e HIDROANDES) se desplaza-
ron a ese estado para apoyar el programa de cortes ilegales
con la eliminacién de las tomas en las tuberfas de aduccién.
Con estos apoyos se logré una reorganizacion del sistema
de distribucion de agua y el operativo de eliminacién de mas
de cuatro mil tomas ilegales.

Algunas empresas aplicaron medidas de emergencia mediante
la promulgacién de decretos estadales para racionalizar el
uso durante la contingencia y aplicar medidas de control a
las tomas ilegales. Este fue el caso del Estado Lara, frente a
la reduccién drastica del nivel del embalse Dos Cerritos.
Otros como Zulia debieron declarar situacién de emergen-
cia por razones de orden publico debido al severo raciona-
miento del servicio de agua potable y al operativo de los
cortes de tomas ilegales.

Se considera como una fortaleza el apoyo que prestaron y
normalmente prestan a las empresas de agua, las gober-
naciones y alcaldias al momento de declarar una emer-
gencia, asf como de empresas petroleras, Petroquimica y
eléctricas.

En el caso de la CVG, las acciones durante la contingencia
fueron coordinadas con las gobernaciones y las alcaldias, en
base a propuestas de la Gerencia General de Obras Sanita-
rias ¢ Hidraulicas.
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d) Institucionalidad para la reconstruccién post evento

Los problemas evidenciados durante la sequia de 1997-98
requirieron dar continuidad a algunos programas identifica-
dos como relevantes. La institucionalidad de apoyo en esta
fase fue basicamente la de niveles locales. En el caso de
HIDROLAGO se firmaron convenios de coejecucion de
obras entre esa empresa y la gobernacion del estado, com-
partiendo la responsabilidad de acometer las obras de reha-
bilitacién, reparacion y mejoras, a fin de incrementar la
confiabilidad y calidad del servicio de agua a los diferentes
usuarios del sistema. Para la ejecucién de este convenio, se
cre6 una gerencia del plan con seguimiento semanal de los
programas establecidos y con una clara organizacion.

2.3.2  PLANIFICACION Y COORDINACION PARA EL

MANEJO DEL EVENTO

a) Planificacién y coordinacién en el sector del cono-
cimiento para el manejo del evento

La planificacion de este sector esta referida a la capacidad
para predecir los efectos climaticos y los impactos de éstos
sobre los sistemas de abastecimiento de agua, as{ como el
flujo de informacion de alerta a las empresas hidrologicas .

En realidad los avances que hicieron las instituciones del
conocimiento durante el evento estuvieron orientados a in-
tegrar la informacién para la comprension del fenémeno y
alertar a las instituciones y a la comunidad sobre los posibles
impactos del fenémeno. Sin embargo, en el caso del sector
de agua potable, este no recibi6 alerta de esas instituciones,
ademas de que HIDROVEN no cuenta con una unidad que
reciba las alertas y haga seguimiento a las posibles amenazas.

En el ambito sectorial, HIDROLAGO fue la primera em-
presa que notificé al MARN, HIDROVEN, gobernacién
del estado y las fuerzas vivas, de los efectos por sequia que
estaba ocasionando el fenémeno sobre el embalse que ali-
menta el sistema bajo su responsabilidad. Sin embargo, no
se tomaron acciones oportunas para la regulacién del em-
balse. Aunque la identificacién y prediccién de amenazas no
era competencia de HIDROLAGO, sus actividades operativas
normales incluyen el seguimiento de algunas variables
hidrolégicas proporcionadas por el MARN como es el ni-
vel de los embalses, lo que permiti6 la deteccién de una
situacién anormal.

Una vez que HIDROVEN recibié la alerta de
HIDROLAGO, notificé a las demas empresas hidrologicas
y al MARN sobre la situacién existente en las empresas.

Para el Fenémeno 1997-98, HIDROFALCON recibi6 el
prondstico y la alerta a través del informe preparado por la
empresa Earth Satellite Corporation, de acuerdo al cual los
volumenes de los embalses del sistema solo garantizaban su-



ministro para 7 meses y con pronoésticos de lluvias escasas
como consecuencia del Fenémeno El Nifio.

Aligual que en las empresas mencionadas, HIDROCENTRO
resefia no haber recibido alerta por parte de los organismos
competentes. La alerta surgi6 de la propia empresa con base
en los niveles del embalse y de su caracterizacion.

HIDROFALCON e HIDROCENTRO dieron la alerta a
las autoridades locales, regionales y a la comunidad en gene-
ral sobre la reduccion en los niveles de los embalses.

Por su parte EDELCA detecté anomalias en el comporta-
miento de los niveles de los principales embalses y di6 la
alerta tanto a CVG, quien administra el servicio de agua po-
table al sur del pafs, como a la comunidad sobre los posibles
impactos sobre los sistemas de agua potable.

Se han sefialado como debilidades en los aportes a la plani-
ficacion preventiva por patte del sector del conocimiento:

O Ausencia de informacién basica que permita hacer detec-
cién de amenazas a nivel del sector.

O Si bien se dispone de datos sobre los niveles de la mayoria
de los embalses, no se cuenta con un Sistema Nacional de
Datos Hidrometeorologicos y climatolégicos relacionados
con las distintas fuentes de abastecimiento, estructurado en
funcién de las necesidades del sector y que permita el facil
acceso de los distintos usuarios de esta informacion, con el
objetivo de elaborar planes de prevencion en funcién de una
data estadisticamente valida.

O Baja capacidad actual para hacer prondsticos.

O Poco conocimiento de los efectos reales del fendmeno
sobre el pafs.

O Ausencia de flujos de alerta hacia el sector.
Como fortalezas se citan:

O Existencia de registros diarios de los niveles de los dife-
rentes embalses utilizados para el abastecimiento en los gran-
des sistemas del pafs. En base a ello, se dispone de series
histéricas del comportamiento de los embalses, lo que per-
mite hacer extrapolaciones para la operacion del servicio.

O Algunas empresas, como fue el caso de HIDROFALCON,
consolidaron el sistema de monitoreo-detecciéon-prondstico
y alerta.

O Existe conciencia sobre la importancia de que exista un
sistema de alerta a nivel nacional.

O Esta en proceso de ejecucion el proyecto VENEHMET
b) Planificacién para la prevencién del fenémeno

Como se mencionara antetiormente, dado que la mayoria
de las instituciones del sector no percibié El Nifio como

una amenaza natural, ni HIDROVEN ni las empresas de
agua trabajaron en la preparacion de planes de prevencion.
Solo algunas empresas prepararon planes de contingencia
basados en la experiencia de eventos climatico anteriores
donde se estimaban posibles dafios y desarrollos de algunas
obras necesarias, asf como acciones para mitigar los impac-
tos de una reduccion de disponibilidad de agua en los em-
balses. La CVG, al no contar tampoco con sistemas de plani-
ficacién preventiva ni con estudios de vulnerabilidades y ries-
gos, tampoco llevé a cabo alguna gestion sobre el particular.

Entre las debilidades mas relevantes identificadas con rela-
cion al estado de la planificacion preventiva, adicionales a las
resefiadas para el sector del conocimiento, estan:

O El sector no cuenta con apoyos de caracter hidrometeo-
rologico, no fue alertado a tiempo, ni recibié pronésticos o
seguimiento sobre el desatrollo del evento (salvo en el caso
de Guayana). Tampoco cuenta con un sistema de alerta en-
tre las instituciones del sector (HIDROVEN-empresas de
agua; CVG-acueductos).

O Al no estar en contacto directo con las variables hidrocli-
maticas, de las cuales es directamente dependiente, no ha
desarrollado metodologias para el analisis de los datos y al-
gunas empresas no cuentan siquiera con estudios confiables
que correlacionen produccion y épocas secas.

O Esta falta de identificacion de la amenaza y sus posibles
impactos en el sector no ha permitido realizar una valora-
ci6n de la vulnerabilidad de las empresas frente a este tipo
de evento. No se cuenta con analisis de vulnerabilidad de los
sistemas de APS ni existe en HIDROVEN ni en la CVG una
unidad que promueva esas tareas. Los estudios preliminares
de vulnerabilidades que se han realizado, son muy generales
y no se emplean como instrumentos de trabajo.

o Debido a lo anterior, no se han incorporado dentro de
los planes de trabajo de CVG, HIDROVEN o de las em-
presas, ni dentro de sus organizaciones, los analisis de riesgo
para los sistemas de agua potable y las estrategias para
minimizarlos.

O Ausencia de planificacién preventiva (excepto en algunas
empresas con problemas recurrentes como HIDROFALCON
e HIDROCAPITAL). La experiencia de HIDROCAPITAL
del afio 1995 se tomé como elemento retroalimentador para
apoyar a HIDROLAGO durante el evento El Nifio 1997-
98. HIDROVEN no cuenta con instancias responsables de
preparar planes nacionales de prevencion frente a desastres
hidroclimaticos ni de promover la realizacién de planes es-
pecificos en las empresas.

O Carencia de sistemas de medicién de dafios y costos. En
el caso de Guyana, la coordinacién de este tipo de actividad
estuvo a cargo de las Gobernaciones y Alcaldfas.
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O Falta de documentacion de la experiencia de 1997-98 por
parte de HIDROVEN y de las empresas afectadas.

O El personal del sector no esta suficientemente capacitado
para la preparacion de planes de prevencion.

O Existe alta rotacion en las empresas del sector.
Entre las principales fortalezas se han sefialado:

O Existencia de planes maestros en algunos grandes siste-
mas pata la ejecucion de obras requeridas a mediano y largo
plazo y en proceso de elaboracion de dichos planes en otros.

O Conciencia de la necesidad de planificacién preventiva
dentro del sector.

O Algunas empresas han comenzado a establecer medidas
de prevencioén para enfrentar futuras sequias, ejecutando ac-
ciones para disminuir el agua no contabilizada, reajustar tari-
fas, mejorar o implantar la macro y micromedicién, entre
otras. En el caso de HIDROLAGOQO, a raiz del evento se
inici6é un programa de capacitacioén al personal en control y
manejo de embalses, aplicacion de programas de simulacion
de redes de distribucion, control de proyectos y otras areas
que facilitaran mejorar el sistema de abastecimiento.

0 HIDROVEN ha elaborado una estrategia nacional para
hacer prevencion, que incluye una campafia para racionalizar
el consumo de agua, una campana educativa en el sistema
escolar, una campafia de concientizaciéon alos comunicadores
sociales y una campafia a nivel politico.

) Planificacién y gestién para la contingencia

HIDROVEN no contaba al momento del evento con un
Plan Nacional de Contingencia de los sistemas de agua pota-
ble y saneamiento del pais, no solo para el Fenémeno El
Nifio sino para cualquier evento hidroclimatico frecuente, ni
disponia de mapas de riesgos que permitiesen identificar los
sistemas con mayor probabilidad de ser afectados por este
tipo de evento.

Durante el episodio El Nifio 1997-98, la planificacién que se
llevo a cabo para enfrentar la emergencia fue a nivel de las
empresas. Una vez que HIDROLAGO dio la alerta de su
situacién de emergencia, las EHR afectadas elaboraron, en-
tre noviembre y diciembre de 1997, planes de contingencia
orientados a recuperat agua no contabilizada, activar fuentes
alternas de pozos, preparat programas de racionamiento con
sectorizaciéon de redes, campafias informativas, todo ello
enmarcado en prondsticos que tomaban como base el com-
portamiento comparativo de los embalses respecto al afio
anterior. Posteriormente, estos planes fueron reformulados
para jerarquizar las acciones en funcién de los escasos recut-
sos. Las acciones necesarias no contempladas en los planes,
se definfan sobre la marcha. En esta etapa se cont6 con una
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fuerte coordinacion a nivel regional. Sin embargo, se obser-
v6 una debilidad en la capacidad de planificacién sectorial
para la contingencia, asf como en las informaciones de los
catastros de las redes para llevar a cabo las sectorizaciones.

En el caso del estado Falcon, el plan de contingencia consti-
tuy6 una continuidad de los planes que ya se venian aplican-
do para mitigar los efectos cronicos de la sequia en ese esta-
do, considerando situaciones de disponibilidad de agua para
6 y 3 meses. Sin embargo, la propia empresa reconoce la
existencia de una baja cultura para la contingencia en la ges-
tion permanente.

Para los estados Zulia y Falcon, la gestién de la contingencia
se hizo mas critica en cuanto a la toma de decisiones con
relacién a la dotacion del recurso agua, dados los conflictos
de uso por la presencia de industrias estratégicas para la eco-
nomia del pafs como son la industria petroquimica y de
refinacién de petréleo. La necesidad de reducir las tomas
ilegales provenientes de sectores como el agricola, para ga-
rantizar el abastecimiento a la poblacién, requirié la defini-
cién de algunos procedimientos legales ordenados por el
MARN, lo cual permitié penalizar en el Zulia a los infractores,
de conformidad con las normas contenidas en la normativa
vigente. En este proceso tuvieron activa participacion las
Fuerzas Armadas de Cooperacion, conjuntamente con la
Gobernacién e HIDROLAGO.

Durante la contingencia, la gobernacién del Zulia utiliz6 un
mecanismo novedoso para seguimiento e informacioén a los
usuarios. Se hizo uso de un numero telefénico de emergen-
cia (171, FUNSAZ, Fundacién Servicio de Atencion Zulia)
en apoyo al Centro de Control de operaciones. Este centro
cumplié también funciones de monitoreo de las condicio-
nes de suministro y racionamiento en determinados sectores
de la ciudad, estimando la frecuencia y cantidad de viajes de
los camiones, sectorizando los reclamos y canalizando los
mismos para la obtencién de una pronta respuesta.

En el estado Falcon, la empresa Hidrologica realizé segui-
miento estricto a los impactos que se generaron durante la
ocurrencia de la sequia (medicion de presiones en la red y
reportes de deficiencias en el servicio).

En el caso de los acueductos de Guayana, la planificacion
respondi6 a la situacién de crisis, estructuraindose sobre la
marcha de los acontecimientos.

Unido a lo anterior, las debilidades observadas en la fase de
gestion y planificacion para la contingencia, se vincularon
fundamentalmente a:

O Falta de sistemas permanentes de planificacion contingen-
te y de medicién de dafios.

O Escasez de personal capacitado para ello, asi como de
recursos financieros y de equipamiento.



O Inexistencia de mecanismos de seguimiento de las afecta-
ciones asi como de unidades o funciones de gestién para los
fines de los desastres dentro de las instituciones responsables
de atender sus consecuencias.

Se ha sefialado como fortalezas:

O El extraordinario apoyo y coordinacion interinstitucional
durante la emergencia, principalmente a través de los Comités.

O La dedicaciéon y mistica del recurso humano.

O El desarrollo de sistemas tecnoldgicos propios.

2.3.3 ASPECTOS FINANCIEROS DE SOPORTE PARA LA
GESTION PREVENTIVA Y DE CONTINGENCIA EN
EL SECTOR

a) Recursos en el sector conocimiento

Los recursos utilizados por el MARN vy las otras institucio-
nes del conocimiento durante el evento 1997-98 provinie-
ron de asignaciones presupuestarias ordinarias.

b) Recursos para la prevencion

Los pocos recursos utilizados para prevencion durante el
evento 1997-98 provinieron de asignaciones presupuestarias
ordinarias o de la gestién comercial de las propias empre-
sas. Se ha considerado como una de las mayores debilidades
para la planificacion y gestion preventiva, la ausencia de re-
cursos destinados a estos fines.

€) Recursos para la contingencia

A efectos de obtener recursos para la atencion de la emer-
gencia se llevaron a cabo reuniones de las empresas con las
maximas autoridades nacionales y regionales; también se
destinaron recursos para ello de los presupuestos ordinatios
de las empresas. En los casos en que se decreto la contin-
gencia regional se recibieron aportes por parte de los go-
biernos locales y regionales (gobernaciones) administra-
dos por ellos mismos; también hubo contribuciones pro-
venientes del sector Petroquimico como PEQUIVEN
(préstamo de 1.000 millones de bolivares administrado
por HIDROLAGO) y de empresas petroleras, en los
sistemas donde éstos eran afectados.

En el caso de HIDROFALCON, esta institucién ha contado
con recursos dentro de su presupuesto ordinario patra afron-
tar los efectos adversos, asi como con el apoyo del Centro
de Refinacién Paraguand, del ejecutivo del Estado y de algu-
nas Alcaldias.

HIDROVEN no dispuso de recursos especiales para apo-
yar la crisis. En el caso de Guayana, hubo falta de recursos
propios de la CVG, a la vez que se presentaron problemas
en la bisqueda de recursos alternos. Las gobernaciones y

alcaldias contribuyeron parcialmente en la aplicacién de los
programas.

En sintesis, se ha sefialado entre las limitaciones importantes
de la gestion, la escasez de recursos y/o la oportunidad en el
suministro de los mismos. La tardia asignacién presupuesta-
ria ocasionoé la acentuacion de presiones en las zonas mas
afectadas en la mayorfa de los sistemas.

d) Recursos para reconstruccion

En el caso en que se establecieron convenios de actuacion
post evento, como sucedié entre HIDROLAGO vy la Go-
bernacién del estado Zulia, los recursos provinieron de la
Gobernacion, mediante la Ley de Asignaciones Econémicas
Especiales (LAEE). En este caso se programaron 4.800 mi-
llones de bolivares para apoyar el plan, de los cuales 2.000
millones estaban contemplados en los aportes de la Ley.

2.4 POLITICAS PROPUESTAS PARA MEJORAR LA
INSTITUCIONALIDAD Y GESTION DE EVENTOS
HIDROCLIMATICOS

Segtn se desprende de la evaluacion de la institucionalidad y
la gestién sectorial del Fenémeno El Nifio, las numerosas
debilidades identificadas por las instituciones, tanto en los
talleres de trabajo que se llevaron a cabo durante el estudio
como en los esfuerzos permanentes que realizaron las insti-
tuciones sectoriales a lo largo del mismo, sirvieron de base
para la formulacién de politicas orientadas a mejorar las ac-
tuaciones institucionales en el manejo de este tipo de feno-
menos.

a) Politicas para mejorar la institucionalidad
B Normatividad

O Reglamentar y dar cumplimiento a la Ley Penal del Am-
biente y demas leyes aplicables al sector.

O Cumplir las normas técnicas del sector.

O Incorporar la prevenciéon y el manejo de riesgos en las
normas que aplican al sector.

B Organizacion institucional y coordinacion

O Reevaluar la institucionalidad actual desde el punto de vis-
ta de la prevencién y estructurar a nivel del sector un sistema
global de prevencion y atencién orientado al manejo de ries-
gos frente a eventos desastrosos. Considerar la influencia del
clima sobre la prestacion del servicio en la conceptualizacion
de la institucionalidad (planificacién, organizacion, direccion
y control del sector).

O Prever la institucionalidad para enfrentar la gestion de ries-
gos y el manejo de desastres en las diferentes fases, entre ellas
la reconstruccion, de acuerdo a la magnitud de los eventos.
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Incorporar esta concepcién dentro de las reformas que se
llevan a cabo actualmente en el MARN y en las empresas
de APS.

O Disefio y Establecimiento de un sistema y de mecanis-
mos de coordinacién interinstitucional permanentes para fi-
nes de manejo de riesgos.

O Fortalecer a HIDROVEN en su papel de coordinador
nacional y de prestacion de asistencia técnica a las empresas
hidrolégicas y en materia de planificacion para situaciones
de desastres, a los fines de promover desde esa instancia la
institucionalizacién de los niveles de planificacion para el ma-
nejo de riesgos y apoyar a las empresas en esos procesos.

O Fortalecer la coordinacion interinstitucional entre MARN,
HIDROVEN, MSAS, Gobernaciones y alcaldias.

b) Politicas para mejorar la planificacién y coordina-
cién sectorial

B Planificaciéon del conocimiento del fenémeno y de las
amenazas.

O Establecer un sistema de monitoreo para la deteccion de
amenazas en el sector APS, considerando variables climaticas
con visién de cuencas; medicion de caudales de rios; medi-
cién de embalses, y establecimiento de las relaciones causales
entre estas variables.

O Establecer un sistema de prondsticos de la posible afecta-
cion del servicio en base a las predicciones hidroclimaticas.

O Mantener un sistema de documentaciéon e informacion
basica que permita la deteccién de amenazas y prondsticos
sectoriales a través de la red meteorolégica. Dicho sistema
debera estar relacionado con las distintas fuentes de abaste-
cimiento, estructurado en funcién de las necesidades del sec-
tor y permitir facil acceso de los distintos usuarios de esta
informacion con fines de operacién y de planificacion.

O Establecer el sistema de alerta temprana que ha sido pre-
visto a nivel del sector, dentro del proyecto VENEHMET,
concatenado con el sistema de alerta de los entes del conoci-
miento.

O Incorporar los analisis de vulnerabilidad de los sistemas
en la gestion permanente de las empresas e iniciar este tipo
de estudios desde el corto plazo.

O Incorporar los analisis de riesgo en la gestién permanente
de las empresas como base para el plan nacional y los planes
sectoriales. Preparar mapas de riesgo georeferenciados fren-
te a amenazas de sequia e inundacién para el sector APS.

O Definir las variables hidroclimaticas de interés para el sec-
tor a los fines de insertarlas en los productos del
VENEHMET y establecer en el sector los mecanismos para
el uso de dicha informacion.
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O Capacitar profesionales en el manejo de amenazas y ries-
gos en sistemas de APS y desarrollar cuerpos de investiga-
cion relacionados con los fendémenos naturales, para dar
continuidad al conocimiento cientifico y tecnoldgico, a los
que pueda tener acceso el sector.

m Planificacién para prevencion
O Incorporar la prevencion en la planificacion del sector.

O Institucionalizar sistemas jerarquizados de planes y de co-
bertura de fases de los eventos desastrosos.

O Preparar un plan sectorial nacional y por empresas para
el manejo de riesgos de fenémenos naturales.

O Incorporar en el Plan de Modernizacion sectorial, normas
especificas de prevencion frente a amenazas naturales, en el
marco del desarrollo sostenible.

O Fortalecer los recursos humanos del sector en matetia de
planificacién y prevencion de desastres, mediante procesos
de capacitacion.

B Planificacion contingente

O Establecer la practica permanente de planes de contin-
gencia en las empresas con los respectivos mecanismos para
el seguimiento de las realizaciones y para las actualizaciones
de dichos planes. Elaborar el plan nacional de contingencia
sectorial frente a eventos hidroclimaticos (El Nifio y otros).

O Promover el establecimiento de sistemas de medicion de
dafios y de estimacién de los costos asociados, con
metodologias especificas para ello.

B Planificacion para la reconstruccion y etapa post-evento.

O Mantener una base de datos donde se registre la memoria
histérica de todos aquellos eventos que afecten a los siste-
mas de agua potable.

O Mantener procesos de retroalimentacion de los eventos
sucedidos con miras a la prevencion futura.

O Institucionalizar la planificacion para la reconstruccién con
criterios preventivos para superar las falencias preexistentes.
Establecer metodologias para ello y la practica de evalua-
ci6én posterior a la ocurrencia de un desastre.

C) Politicas para mejorar la gestiéon de recursos

O Establecer mecanismos permanentes para la asignacion
de recursos para la prevencion y para la atencion de las con-
tingencias. Entre ellos, la asignacién en las empresas de una
partida para cubrir eventos y emergencias.

O Garantizar la asignacion de recursos para el disefio y eje-
cucion de planes de contingencia sectoriales.



3. GESTIONE INSTITUCIONALIDAD EN EL SECTOR
ELECTRICO

El sector eléctrico venezolano esta conformado por 17 em-
presas, entre publicas y privadas, las cuales estan agrupadas

en la Camara Venezolana de la Industria Eléctrica
(CAVEINEL), abarcando los ambitos de generacion,
transmisién y distribucion de energia eléctrica. El cuadro
VII.3-1 muestra las empresas prestadoras del servicio, in-
dicando su funcion.

Cuadro VIl.3-1 Venezuela. Empresas prestadoras del servicio eléctrico

Empresa Servicio prestado Area Servida Empresas filiales
Generacion Transmision Distribucion

Empresas publicas

CADAFE [ [ [ Nacional ELEORIENTE
ELECENTRO
ELEOCCIDENTE
CADELA

EDELCA u u Guayana

Sistema Interconectado

ENELVEN Estado Zulia ENELCO

ENELBAR Estado Lara

Empresas privadas

Electricidad de Caracas | | [ | Regién Capital CALEV

Estado Yaracuy ELEGGUA

CALEY

ELEVAL u u u Valencia

ELEBOL u Ciudad Bolivar

CALIFE Puerto Cabello

SENECA [ | Estado Nueva Esparta

Fuente. EDELCA

Las empresas privadas prestan el servicio a las areas de las
principales ciudades y tienen autonomia en lo referente a
organizacioén y forma de suministrar el servicio, pero estan
sometidas a las regulaciones dictadas por el Ejecutivo Na-
cional.

Las empresas puablicas son mas bien de caracter regional y
nacional, destacandose entre ellas CADAFE (al nivel de ge-
neracion y distribucién) y EDELCA (con 95% de la capaci-
dad hidroeléctrica nacional). Los sistemas de estas dos em-
presas estan interconectados entre si, aunque la capacidad de
transmisién entre ambas es limitada. Adicionalmente,
CADAFE tiene una linea de interconexion con Colombia.

Ademas de las empresas eléctricas, existe desde hace 30 afios
la Oficina de Planificacién del Sistema Interconectado
(OPSIS), conformado por EDELCA, CADAFE, Electrici-
dad de Caracas y ENELVEN. Esta Oficina se encarga de la
coordinacion de la operacién de las unidades del Sistema
Interconectado y de la planificacién de las expansiones de
generacion y transmision a través de los Comités de Planifi-
cacién y Operaciones.

En la propiedad de las empresas publicas participan dos
institutos autonomos: el Fondo de Inversiones de Venezuela
(FIV) y la Corporacién Venezolana de Guayana (CVG), esta

ultima solo con participacion accionaria sobre EDELCA
y adscritas actualmente al Ministerio de Planificacion.

Existen varios organismos gubernamentales que intervienen
en el sector en materia de planificacion, regulacion y control.

El sector energético en Venezuela es coordinado por el Mi-
nisterio de Energfa y Minas a través de la Direccion General
Sectorial de Energfa y por la Comisién Reguladora de Ener-
gfa Fléctrica, las cuales tienen funciones politico-normativas
sectoriales y responsabilidades en lo relativo a las politicas,
desarrollo y control de las actividades en materia de energfa.
Recientemente se ha institucionalizado la Comisién de Plani-
ficacién de la Demanda que tiene como finalidad impulsar
los programas y proyectos necesarios para equilibrar la ofer-
ta con la expansién de la demanda nacional.

Otras instituciones participantes son: el Ministerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales (MARN), el Ministerio de Produc-
ci6én y Comercio, el Ministerio de Planificacién, que conjunta-
mente con el MEM regulan y fijan las tarifas del sector a través
de la Comisién Reguladora de Energfa Eléctrica (CREE), apo-
yadas en la oficina técnica FUNDELEC y con la participacion
de la oficina de Proteccién al Consumidor INDECU).

La Figura VII.3-1 muestra el esquema de la interrelacién de
las instituciones participantes en el sector.
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Figura VIl.3-1 Venezuela. Relaciones institucionales en el sector eléctrico
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3.1  MARCO INSTITUCIONAL Y GESTION
PERMANENTE PARA LA MITIGACION Y
ATENCION DE DESASTRES EN EL SECTOR
ELECTRICO

INSTITUCIONALIDAD PERMANENTE PARA LA
MITIGACION Y ATENCION DE DESASTRES

3.1.1

a) La institucionalidad permanente para el conoci-
miento climatico-hidrometeorolégico

Tanto EDELCA como CADAFE disponen de estaciones
medidoras de precipitacién y escorrentias en las cuencas que
aprovechan, por lo que constituyen la institucionalidad basi-
ca para este tipo de actividad.

La empresa de mayor generacién hidroleléctrica del pais
EDELCA (95% de este tipo de generacién), cuenta con una
institucionalidad para el monitoreo de variables climaticas
que se requieren para el funcionamiento del servicio en la
regiéon de Guayana. Informacién complementaria es recibi-
da a través del MARN.

Para esta actividad, la empresa cuenta con el Centro de Pre-
diccién de Asuntos Climaticos, el cual es responsable de rea-
lizar el prondstico en tiempo real y tedricamente a largo
plazo, disponiendo de 208 estaciones de medicion de preci-
pitacién y escorrentia realizado con estaciones convenciona-
les y automaticas (via microondas o satélite). Ademas dispo-
ne de una plataforma de recepciéon de imagenes de satélite
que se utiliza para el prondstico de expectativas de precipita-
cién hasta con una semana de adelanto. Debido a esa infra-
estructura, el desarrollo de estas actividades es auténomo
para la empresa, la cual cuenta con recursos propios sufi-
cientes para su funcionamiento y ha venido ampliando el
monitoreo en el tiempo.

Por su parte, CADAFE, a través de la empresa filial
DESURCA en el occidente del pais, dispone de una Unidad
de Hidrologia que realiza mediciones de parametros
hidrométricos, climaticos y pluviométricos, a través de su
red de 56 estaciones, de las cuales 22 son atendidas por
personal de DESURCA vy las 36 restantes por personal del
MARN (Convenio MARN-CADAFE). Dichas estaciones
estan ubicadas en las cuencas de los rios Uribante, Doradas,
Caparo, Camburito, Bocono-Tucupido y Santo Domingo, y
disponen de un 75% del soporte tecnolégico para realizar el
monitoreo de eventos de este tipo. Adicionalmente, realiza
la medicién de los niveles en los embalses asociados a sus
principales rios. Sin embargo, segiin se vera mas adelante, no
cuenta con una capacidad tecnoldgica para utilizar esta in-
formacion con fines de prediccion.

b) Institucionalidad permanente para la prevencién

Dentro del sector eléctrico no existe explicitamente un mar-
co institucional para la prevencion de desastres, pero dada la

alta proporcion de hidroelectricidad, se cuenta desde 1992
con cultura de prevencién incorporada dentro de su pla-
nificacién. La institucionalidad se soporta en la Oficina de
Planificacion del Sistema Interconectado trabajando es-
trechamente con CAVEINEL quien se encarga de la co-
ordinacién y representacién institucional de las 17 empre-
sas que conforman el sector en todos sus ambitos (gene-
racion, transmision y distribucion de energfa eléctrica). Con
el parque termoeléctrico disponible en el pafs se mantiene
una fuente de reserva alterna que permite el suministro
de la energia faltante, en caso de ser ésta deficitaria por la
contingencia.

Cuando se detecta una situacién critica o de posible
criticidad en alguna de las empresas claves, éstas informan a
OPSIS y al resto de las empresas de generacion del sistema
interconectado para, de manera conjunta, solicitar ante el
MEM el combustible f6sil que se requerira durante la emer-
gencia y lograr precios temporales del fuel oil para genera-
cion termoeléctrica que no repercutan significativamente so-
bre los consumidores.

El sector eléctrico nacional no posee una normativa legal
que regule su actuacién, aunque existe un proyecto de Ley
Eléctrica en espera de su aprobacion en el Congreso Nacio-
nal. Las instituciones se han venido manejando por medio
de contratos de interconexién y por las normas técnicas y de
protocolo que permiten minimizar los riesgos para los casos
de contingencias sencillas o simples.

C) Institucionalidad permanente para la contingencia

La institucionalidad permanente para la contingencia y aten-
cion de desastre la conforman, por una parte, OPSIS, quien
coordina y planifica las acciones recomendables para el Sis-
tema Interconectado Nacional (SIN), tanto de las empresas
como las relacionadas con las instancias del Ejecutivo Na-
cional. Por otra parte, las empresas alimentan con sus infor-
maciones permanentes a OPSIS y deben acatar los planes de
contingencia elaborados por aquella. El Sistema
interconectado Nacional opera sobre una base planificada
tomando en cuenta las capacidades de las centrales de las
diferentes empresas al momento de atender la demanda
durante la emergencia.

d) La institucionalidad permanente para la recons-
truccion

No existe una institucionalidad para la reconstruccion, las
actuaciones son mas bien locales a nivel de las empresas. Sin
embargo, sucedida una emergencia, las soluciones de con-
junto estan insertas en planes generales del sector, y su solu-
cion es promovida con ese nivel de jerarquia. La respuesta
en proyectos se asocia a la empresa que demanda la obra
para el mejoramiento del servicio en su area de cobertura.
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3.1.2  PLANIFICACION Y COORDINACION PERMANENTE
EN MATERIA DE DESASTRES EN EL SECTOR

a) Planificacién permanente en el drea de conocimiento
climatico

Este sector ha logrado un alto desarrollo en cuanto al cono-
cimiento climatico de su funcionamiento. La red hidro-
meteorologica de EDELCA dispone de registros histori-
cos hidroclimaticos que datan, en algunas localidades, desde
elafio 1950. La red de estaciones estd concentrada en la cuenca
del rfo Caroni y tan sélo a partir de 1992, el Centro de Pre-
diccién de Asuntos Climaticos trabaja en la tematica del fe-
némeno El Nino, realizando monitoreos via internet con
diferentes organismos internacionales sobre la ocurrencia de
El Nifio, las temperaturas del Pacifico y otros parametros
asociados.

La deteccion de amenazas la realiza, por una parte, median-
te andlisis de los aportes diarios al embalse el Guri con rela-
cién ala curva de probabilidad de excedencia de los valores
histéricos mensuales, considerando al caudal como elemen-
to integrador de la precipitacion. Por otra parte, a partir de
los niveles del embalse Guri con relacién a las curvas de
niveles diarios maximos, promedios y minimos observados
en la historia y a la de volimenes de espera de sequias.

EDELCA realiza sus propios prondsticos sobre los aportes
del Guri, desde el intervalo que puede ir desde un dia hasta
un plazo no mayor a los seis meses, aunque el grado de
aciertos disminuye notablemente al aumentar el plazo de
pronoéstico. Todo lo anterior lo lleva a cabo mediante mo-
delos estadisticos de dos tipos: autoregresivos utilizando los
caudales (analogos) y regresivos basindose en parametros
climaticos tales como la temperatura del Pacifico, el indice
de Oscilacion Sur y otros.

Enlo que respectaa CADAFE en la zona andina, DESURCA,
a través de su unidad de Hidrologfa, monitorea variables
hidrométricas, climatologicas y pluviométricas en las cuen-
cas de los rfos mas relevantes, pero no utiliza esta informa-
cién para usos predictivos. Segin se ha sefialado en el capitu-
lo V de este estudio, no cuenta con modelos predictivos
para su gestién por lo que no realiza prondsticos de precipi-
tacién, de caudales, o de los niveles de embalse. Sin embar-
go, la informacion basica permite realizar algunos analisis
del comportamiento tendencial, pero resulta débil en gene-
ral en estas materias.

El proyecto VENEHMET contempla un sistema integra-
do y complementario de las variables meteorolégicas, hidro-
logicas y otras encadenadas que se encargara de la planifica-
cién permanente del area del conocimiento, generando in-
formacién para que las instituciones responsables de cada
sector agreguen valor segin sus requerimientos. En la parte
especifica del sector eléctrico, EDELCA, quien forma parte
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del proyecto, tendria a su cargo producir la especificidad de
las variables que afectan al sector.

b) Planificacién permanente para la prevencién y la
contingencia

El sector eléctrico cuenta con planes de expansion, de ope-
racion y mantenimiento, tanto del parque de generaciéon como
de la red troncal de transmision, los cuales contemplan los
niveles de confiabilidad adecuados e indispensables para so-
portar contingencias simples y asi permitir que el servicio no
se vea afectado. El problema radica en que dichos planes no
son ejecutados en el momento para el cual fueron propues-
tos, basicamente por limitaciones financieras del sector, inci-
diendo en la presencia de vulnerabilidades del sistema aun
frente a contingencias simples para las cuales se planifico.

Dadas las caracteristicas del sector y la experiencia adquirida
de fenémenos climatolégicos anteriores, el sector actia en
distintos niveles de accién y planificacién para la prevencion,
especialmente en las areas de manejo de los embalses y estu-
dios de alternativas de uso de combustible para generacion
en casos de emergencia. Cuenta con un plan global de con-
tingencia sectorial basado en reducciones de consumo de
energia hidroeléctrica y sustituciones por produccion
termoeléctrica para controlar los niveles de los embalses.

Desde el punto de vista de planificacién y coordinacion, el
sistema interconectado nacional opera sobre una base plani-
ficada y coordinada, que tiene muy en cuenta las capacidades
de cada una de las centrales de las diferentes empresas asi
como de las demandas de electricidad. El sistema se evalia
en forma conjunta debido a la existencia del Sistema
Interconectado Nacional, con el interés de aprovechar me-
jor los recursos y de apoyarse en los elementos que la com-
ponen a la hora de presentarse alguna contingencia. Sin em-
bargo, segtn se ha sefialado, son los problemas financieros
los que mas limitan el adecuado funcionamiento sectorial,
debido en gran medida al rezago de las politicas tarifarias
que dificultan el autofinanciamiento de las empresas, asi como
la falta de la ley eléctrica que regule al sector, lo que limita el
ingreso de nuevos inversores.

De hecho, no se dispone de planes de contingencia patra todo
tipo de eventos naturales a los que pueda estar sometido el
sector en el futuro.

Algunas de las empresas, en forma individual, desarrollan
planes de gerencia bajo crisis, con la intencion de definir un
manual de procedimientos y de jerarquizacion de recursos e
instancias de coordinacién de crisis, para enfrentar una con-
tingencia mayor que ponga en peligro al sistema eléctrico o a
los componentes mas importantes que lo conforman.

C) Planificacién permanente para la reconstruccién

En el area de reconstruccion, el sector cuenta con un plan de



reconstruccion de las plantas termoeléctricas para ponerlas a
punto para cuando corresponda incrementar la produccion.
Sin embargo, este plan no se ha llevado a cabo por falta de
recursos.

3.1.3 MANEJO DE RECURSOS PERMANENTES PARA
LA PREVENCION Y ATENCION DE
DESASTRES

Las tarifas de suministro eléctrico en el pais no han sido
modificadas desde hace varios afios con lo cual resulta que
los ingresos de las empresas no alcanzan para asegurar un
adecuado mantenimiento y expansion de los sistemas. Ante
ello, se propuso buscar la forma de lograr la definicién y
aplicacion de una politica tarifaria adecuada (Largo plazo).

Actualmente, solo el Estado tiene patticipacion en las em-
presas del sector, por lo que combinado con la politica de aho-
rro fiscal del gobierno central, el mantenimiento y expansién
de los sistemas resulta ineficiente. Por ello se sugiri6 la bus-
queda de formas para lograr la participacion del sector pri-
vado en el financiamiento de las inversiones. (Largo plazo).

3.2 MARCO INSTITUCIONAL PARA LA MITIGACION Y

ATENCION DEL EVENTO EL NINO 1997-98

La institucionalidad que estuvo vigente para el manejo del
evento climatico durante 1997 fue producto de la primera
expetiencia del sistema ante ese fenémeno en 1992 y para el
cual se venia preparando e investigando.

a) La institucionalidad para el conocimiento y manejo
de informacion hidrometeorolégica durante el evento

A partir de 1992 se dieron varios pasos para fortalecer la
coordinacion y la integracién de la informacion climatica y
de pronésticos. Para ello EDELCA adquiri6 equipos que le
permitieran realizar el monitoreo meteoroldgico que en 1992
no se disponfa, y densificar la red de mediciones de superfi-
cie (pluviométrica e hidrométrica). También desarrollar mo-
delos de prondsticos que consideran la relacion entre los
indices de prediccién del desarrollo del evento El Nifio y los
aportes del Caroni.

Para el 4area de occidente, DESURCA filial de CADAFE,
reforzé las redes de estaciones climaticas en las cuencas
Uribante-Caparo, Doradas, Camburito, Bocond, Santo
Domingo para la medicién de los niveles de los embalses
asociados a los rios. I.a coordinacion de las actividades de
monitoreo, deteccion de amenazas, pronosticos y alerta ante
los bajos niveles del embalse, fueron realizadas por esa filial.

Con estas instituciones, las fuentes de generacion afectadas
contaron con antelacién a la ocurrencia del evento con la
informacion de los posibles impactos del fenémeno sobre
el sector.

b) La institucionalidad para la prevencion de los im-
pactos del fenéomeno en el sector eléctrico

Durante 1997-98, el sector operd con un esquema estructu-
rado a nivel nacional de responsabilidad compartida, parti-
cipando en forma relevante OPSIS, como coordinador de
la planificacién del despacho energético del Sistema
Interconectado. También intervinieron el Ministerio de Ener-
gia y Minas y CAVEINEL. Adicionalmente, se lleg6 a acuet-
dos con las empresas que conforman el sector termoeléctrico
para suplir la disminucién prevista para la generacién hidro-
eléctrica. OPSIS dispuso de un sistema de reuniones perma-
nentes para la definicion y ejecucion de las medidas preven-
tivas entre las que se encontraban:

O Difusion de las medidas a tomar, identificacion de las ne-
cesidades de mantenimiento de las plantas termoeléctricas
para su preparacion.

O Identificacién de necesidades de combustibles y negocia-
cién de los precios preferenciales de los mismos con PDVSA.

EDELCA mantuvo en todo el proceso la coordinacion de
la informacién y de los prondsticos de sus sistemas. La co-
ordinacion de los andlisis de vulnerabilidad y riesgo, planifi-
cacion para el evento y contingencia en la zona andina, estu-
vo a cargo de CADELA, empresa distribuidora de energia
en esa region.

) La institucionalidad para la atenci6n de los impac-
tos del fenémeno

Frente a los acontecimientos que se estaban presentando en
el sector, se mantuvo la misma estructura que para la pre-
vencién de los impactos del fenémeno, participando de
manera activa OPSIS y todas las empresas.

3.2.1 PLANIFICACION Y COORDINACION PARA EL

MANEJO DEL EVENTO

a) Planificacion en el sector conocimiento

Tanto EDELCA como OPSIS iniciaron los estudios de des-
pacho hidrotérmico éptimo, con la finalidad de evaluar po-
sibles escenarios hidrolégicos y definir los niveles de riesgos
en la operacion del sistema, para hacer un uso mas racional
de los recursos disponibles.

En tal sentido, para el mes de julio de 1997 ya se tenfa cabal
conocimiento de la ocurrencia del FEN en ese afio y para
octubre se planteaba cuan intenso iba a ser. EDELCA reali-
z6 durante esos meses un seguimiento continuo del fenéme-
no, considerando cambios en la evolucion del evento, las
temperaturas del Pacifico y el indice de oscilacion sur, entre
otras. En noviembre de 1997 el Centro de Prediccién de
Asuntos Climaticos alert6 sobre las precipitaciones que se
presentaban por debajo de los promedios normales y las
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consiguientes implicaciones para el sector. Los pronésticos
sefialaban que el afilo 1999 serfa similar a 1964, el afio mas
seco de las series histéricas conocidas por EDELCA.

El sistema de generacién, mientras tanto, se venia operando
normalmente y fue en enero de 1998 que los modelos de
despacho hidrotérmico indicaron que debia aumentarse la
generacién térmica para elevar los niveles de confiabilidad
hasta alcanzar los valores de disefio del sistema y evitar posi-
bles racionamientos en el siguiente afio (1999).

En el caso de DESURCA, esta filial de CADAFE, con base
en los fuertes descensos del nivel de los embalses y tomando
en cuenta la situacioén del afio anterior, realizé analisis
tendenciales de las curvas de niveles de embalse, de lo cual se
concluy6 que a las tasas de utilizacién habitual del embalse
podrian generarse problemas graves de operacion del mis-
mo para el aflo siguiente, si ocurria un fenémeno del Nifio
en 1998 con un invierno seco.

Sibien el flujo de alertas no esta establecido como un proce-
dimiento normal, gran parte de las relaciones se dan entre
CADAFE y sus empresas filiales, lo cual se considera como
comunicaciones internas de la instituciéon que facilitan la toma
de decisiones. De esta forma, DESURCA informo sobre la
situacion planteada a la Vicepresidencia de Generacién y
Transmision responsable de las plantas de Generacién Hi-
droeléctrica de CADAFE y a CADELA, empresa ésta tlti-
ma encargada de la distribuciéon de energfa en la zona de los
Andes Venezolanos. Posteriormente, CADELA informo
permanentemente a los usuarios acerca de las medidas con-
tingentes. Se considera que CADAFE, si bien presenta debi-
lidades en materia de prevencién, tiene una estructura
organizativa adecuada para la emisién y control de las
alertas.

Luego de confirmada la deteccién de amenazas y su posible
impacto sobre el embalse Guri y sobre el sector eléctrico,
EDELCA procedi6 a las alertas del caso. Primero alert6 a
OPSIS y a las empresas generadoras de energia eléctrica del
SIN, las cuales manejaron un bloque de opinién comun frente
al MEM en relacion a la necesidad de garantizar tanto los
volumenes como los precios de los combustibles fosiles. Estas
solicitudes y la informacién de la situacion se presentaron
posteriormente a PDVSA y al Consejo de Ministros patra
obtener el apoyo de dichos organismos en la solucién de la
emergencia.

b) Planificacién para la prevencién del fenémeno

Los aspectos de planificaciéon preventiva durante el evento
estuvieron enmarcados en los analisis previos que se venfan
desarrollando sobre El Nifio los cuales indicaban que la ocu-
rrencia de este tipo de eventos tiende a generar sequias en la
cuenca del rio Caroni. También hubo preparaciones en la
respuesta que fue dando el sector durante varios afos,
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principalmente EDELCA, para reducir los riesgos de
afectacion.

Por otra parte, debido a los planes maestros para el sistema
interconectado, se conocian las principales vulnerabilidades
en la generacion, transmision y transformacion eléctrica de la
zona andina. Se considera que los riesgos para casos de con-
tingencia en situaciones de sequia han venido detectindose
durante la elaboracién de los planes nacionales de genera-
cion y transmision. Sin embargo, los riesgos con relacién al
Fenémeno El Nifio no han sido sujeto de planes, aunque si
de acciones relacionadas en el caso de EDELCA. En los
Andes, no se ha considerado este evento como parte de la
planificacién por lo que los riesgos de ese fenomeno duran-
te 1997-98 fueron analizados por las empresas solo cuando
se dio la alerta.

Durante el evento de 1997-98, gracias al prondstico oportu-
no, se dispuso de tiempo suficiente para elaborar un plan de
contingencia para asegurar el suministro eléctrico para todo
el pafs. Sin embargo, segtin se ha mencionado antes, esta prac-
tica no es permanente y no se dispone de planes de contin-
gencia para todo tipo de eventos que puedan presentarse en
el futuro.

En el caso de CADAFE la planificacién y seguimiento se
hicieron en el momento en que se presentaron los bajos ni-
veles del embalse, evidenciando la debilidad de esa empresa
al no contar con un departamento de prondsticos, ademas
de no existir planificacion preventiva permanente para este
tipo de evento.

A pesar de ello, durante 1997-98 la gestion preventiva en el
sector para enfrentar el fenémeno fue relevante, apoyada
basicamente en la capacidad de prondstico de EDELCA.
En esta fase, la planificacién fue compartida entre las em-
presas del sector y OPSIS. Con base en las proyecciones que
se llevaron a cabo durante 1997 y a la alerta de EDELCA,
en la reunién del Sistema Integrado Nacional celebrado en el
mes de diciembre de 1997 bajo la coordinacién de OPSIS,
se acordé realizar un Plan de Contingencia Sectorial. Este
Plan consistia en reducir el consumo de energfa hidroeléctri-
ca y sustituirla por la produccién termoeléctrica, e identifi-
caba el consumo adicional de fuel oil que se requerirfa para
esos fines, decision que representaba mayores costos de pro-
duccién pero permitia mantener los niveles de los embalses.
Si bien la medida era antieconémica respondia a una politica
preventiva para reducir afectaciones mas graves en el servi-
cio. Debido a que la regulacién del embalse de Guri es
multianual permitiendo consumir el agua almacenada en el
embalse durante un periodo mayor de un afio, esta planifica-
cién era fundamental para garantizar un abastecimiento nor-
mal durante 1999 y reducir en lo posible el racionamiento
durante 1998.

La aplicacion de este plan requiri6 involucrar tanto al MEM



como a Petrdleos de Venezuela (PDVSA), para disponer de
los montos necesarios de este combustible y a su vez obte-
ner una reduccién de sus costos para no traspasarlos al con-
sumidor final a través de la tarifa. Dicho plan se considera
preventivo ya que se orienté a evitar el desabastecimiento.

Con el fin de poder realizar el Plan de Contingencia se acor-
dé con el Ministerio de Energfa que los costos extras por el
consumo de fuel oil fueran asumidos por el Estado Venezo-
lano. El Plan de Contingencia Sectorial fue puesto en marcha
durante los tres primeros meses de 1998 hasta cuando los
indicadores climaticos y los sistemas de abastecimiento enet-
gético permitieron volver a niveles normales de balance ener-
gético.

Es importante destacar que la implementacién de un plan de
esta naturaleza requiere que las decisiones sean compartidas
entre las distintas empresas del sector y por otros organis-
mos del poder ejecutivo y del sector energético, para mini-
mizar el impacto sobre el consumidor. Por esta razon, si
bien en la zona mas critica del pais, como fue la andina,
CADELA tuvo plena autonomia para sus planes de contin-
gencia, las decisiones de base dependian de las posibilidades
de importar energia desde el SIN y Colombia.

Se ha considerado como una fortaleza del sector de caricter
preventivo, la existencia de un sistema interconectado

) Planificacién para la contingencia

Ante la situacién planteada, en la zona con mayores posibili-
dades de afectacion como era el caso de la zona andina,
CADAFE y sus empresas filiales intensificaron el monitoreo
de los niveles de embalse como parte del seguimiento de los
efectos del fenémeno. Dado que los niveles del embalse la
Honda en los Andes indicaba un riesgo de descenso por
debajo de los minimos, ademas de la reactivacion de turbi-
nas diesel de generacion en la zona, se analizo la posibilidad
de importacion desde Colombia.

En virtud de la profundizacién del problema de dichos ni-
veles, las empresas se vieron en la necesidad de implementar
un plan de racionamiento preventivo de corto plazo desde
la temporada seca, tomando en cuenta la insuficiencia de las
fuentes regionales y los problemas de capacidad en la trans-
mision con el sistema interconectado. Se preparé la logistica
de Generacion y también la de distribucion. En la primera se
consideraron las posibles fuentes alternas de generacion tan-
to de CADAFE como del Sistema Interconectado Nacio-
nal. Se procedié a planificar las interrupciones del servicio
por sectores. Se diseid el aviso de prensa contentivo del
plan de Racionamiento, indicando el horario en que se inte-
rrumpiria el servicio eléctrico para las diferentes zonas de las
ciudades; Se prepararon los avisos por radio y las ruedas de
prensa convenientes; Se avis6 a la gobernacién de los Esta-
dos afectados; Se planificaron las operaciones y guardias es-

peciales derivadas de la situacién y se establecieron los sitios
de prioridad o excepcion.

Las afectaciones y los dafios originados por este evento fue-
ron evaluados por cada organismo en su area de responsa-
bilidad. En el caso de la region andina, las unidades pertinen-
tes de CADAFE cuantificaron las pérdidas por la genera-
cion no realizada. Los dafios causados en el comercio y la
industria fueron reportados por representantes de la Cama-
ra de Comercio Regional.

d) Planificacién para la reconstruccién de los dafios

Si bien en esta area no se elaboraron planes tradicionales de
reconstruccion ya que el sector no sufrié danos en la infraes-
tructura, se planteé la necesidad de rehabilitar y, en caso ne-
cesario, reconstruir algunas de las plantas termoeléctricas
para ampliar la capacidad de respuesta del sector para ame-
nazas futuras, y continuar con las inversiones pendientes aso-
ciadas con los planes de generacién y transmisiéon. Debido a
las caracteristicas de un evento seco, la reconstruccion estuvo
orientada mas bien a la continuacién de la planificacion de la
contingencia después de terminado el evento, hasta que se
definiese una tendencia en la recuperacion del almacenamiento
en Guri.

3.2.2 MANEJO DE RECURSOS DURANTE EL EVENTO
a) Recursos en el sector conocimiento

Los recursos asignados durante el evento 1997-98 provinie-
ron de las asignaciones presupuestarias ordinarias y de los
ingresos de las empresas. EDELCA dispuso y dispone not-
malmente de presupuestos ordinarios para la realizacion de
las actividades necesarias desde que se conoce el evento, e
inclusive de manera preventiva, ampliando cada vez mas las
inversiones para fortalecer la capacidad de monitoreo y de
diagnéstico. CADAFE, a través de sus filiales DESURCA y
CADELA, cont6 con recursos asignados para actividades
de monitoreo, deteccion de amenaza, alertas, analisis de ries-
go y vulnerabilidad, ante la situaciéon presentada de bajos
niveles de los embalses. Sin embargo, no conté con recut-
sos asignados para prondsticos, ni con soportes tecnoléd-
gicos para ello.

b) Recursos para prevencion

Las tarifas de suministro eléctrico no han sido modificadas
desde hace varios afios, con lo cual resulta que los ingresos
de las empresas no alcanzan para asegurar un adecuado man-
tenimiento y expansion de los sistemas. Los recursos utiliza-
dos para la atencion del evento provinieron de las asigna-
ciones presupuestarias normales y de los ingresos de las em-
presas, pero fueron insuficientes para solventar los proble-
mas mayores.

Debido a que solamente el estado tiene participacion en las
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empresas del sector y que el gobierno central ha venido apli-
cando una politica de ahorro fiscal, los déficit de recursos
para las empresas han redundado en insuficiente manteni-
miento y expansion de los sistemas.

De igual forma, existen problemas para asegurar el suminis-
tro eléctrico en algunas regiones aisladas del pafs, ya que se
requiere realizar inversiones para la expansion del servicio
donde se detecte que haya crisis de energfa.

Si bien en EDELCA se han venido cumpliendo los progra-
mas normales para reducir sus propias debilidades, existen
problemas de recursos en el resto de las empresas publicas
del sector, sobre todo para la recuperacién de los parques
térmicos y para la ampliacién del SIN.

€) Recursos para la contingencia

Aparte de los presupuestos de las empresas, se cont6 con el
subsidio de PDVSA para el combustible Fuel Oil utilizado
para la generacién termoeléctrica. En general, en esta fase
los recursos fueron compartidos entre las empresas del sec-
tor en lo que respecta a la aplicacion del plan general. Para
planes especificos de contingencia en localidades afectadas
los aporte fueron mas bien de las empresas.

3.2.3 POLITICAS PARA MEJORAR LA
INSTITUCIONALIDAD Y GESTION PARA EL MANEJO
DEL EVENTO CLIMATICO EN EL SECTOR

En base al analisis de las debilidades identificadas, las ins-
tituciones participantes en la realizacién de este estudio
elaboraron un conjunto de politicas que permiten direccionar
las acciones futuras para el fortalecimiento institucional del
sector.

a) Las politicas para mejorar la institucionalidad
® Conocimiento

O Creacion de una institucion encargada de centralizar y di-
vulgar la informacién hidrometeoroldgica y de pronédsticos
para el sector.

B Prevencion

O Incorporar la prevencién como politica permanente en el
funcionamiento del sector.

O Crear y reestructurar instituciones que participaran en el
nuevo marco juridico econémico.

O Apoyar la promulgacién de la Ley eléctrica que permita
regular el funcionamiento del sector y abrir opciones para la
participacion privada en el desarrollo del mismo

b) Politicas para mejorar la planificacién sectorial

B Conocimiento, prediccion y difusiéon de la informacion
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O Adoptar como politica la modernizacién de los sistemas
de pronéstico de caudales en los rios que alimentan las cen-
trales hidroeléctricas para asegurar la confiabilidad del sumi-
nistro eléctrico nacional, adoptando modelos con tecnolo-
gia de punta para la previsiéon de los caudales y el manejo de
los embalses. En esta linea, probar los modelos de pronésti-
co implantados y definir el tipo de informacién y el nivel de
detalle del mismo.

O Planificar y ejecutar programas de instalacion de estacio-
nes en sitios deficitarios de este tipo de registros.

B Prevencién y contingencia

O Institucionalizar la preparacion de planes de prevencion y
contingencia en el sector.

O Realizar los estudios del caso para identificar todos los
eventos que puedan generar contingencias y, con base en
ello, elaborar de antemano planes de prevencién y contin-
gencia.

C) Politicas para mejorar el manejo de recursos

O Definir y aplicar una politica tarifaria adecuada para ga-
rantizar recursos sostenibles para la prestacion del servicio.

O Buscar formas para la participacién del sector privado en
el financiamiento de las inversiones del sector.

O Analizar la posibilidad de establecer un fondo para finan-
ciar eventos extremos como alternativa para poder enfren-
tar situaciones de déficit de caudal de agua sin tener que
recurrir a subsidios para la generacién de energia
termoeléctrica como se hizo durante el evento 1997-98. Crear
la normativa juridica que permita la creacién de dicho fon-
do para eventos extremos.

4, GESTIONE INSTITUCIONALIDAD EN EL SECTOR
TRANSPORTE FLUVIAL

El ente rector que rige el desarrollo del sector transporte
fluvial en Venezuela es el Ministerio de Transporte y Comu-
nicaciones (hoy MINFRA), quien establece los grandes
lineamientos estratégicos para su funcionamiento. Con base
en ellos se desempena el Instituto Nacional de Canalizacio-
nes, INC, quien de acuerdo a la “ley de creacion”, es el
responsable de administrar, manejar y conservar los canales
de navegacion en forma integral y de ejecutar obras de inge-
nierfa, canalizaciones y dragado, bajo los lineamientos de los
planes de desarrollo fisico dictados por los organismos com-
petentes, dando cumplimiento a las normas legales de pro-
teccion ambiental que rigen la materia.

El INC debe garantizar la seguridad a la navegacion en el
Canal del Orinoco como eje estratégico a fin de contribuir al



desarrollo de la region Guayana y su integracion fluvial con
otras zonas del pafs.

Las funciones del INC, en base a sus objetivos, estan orien-
tadas a:

m Coordinar y controlar la emisiéon de 6rdenes de dragado,
evaluando la eficiencia de las mismas.

B Coordinar y controlar la emisién de los boletines de pro-
fundidad del canal, revisando los niveles, cotas de fondo y
actualizando las pendientes del tfo.

B Mantener actualizada la informacién hidrografica,
hidrolégica y de balizamiento, de manera de emitir boleti-
nes, cartas de navegacion y otras ayudas al navegante de
manera oportuna y precisa, garantizando seguridad del canal
de navegacion.

B Coordinar la ejecucion de los programas y proyectos de
investigacion.

4.1  MARCO INSTITUCIONAL Y GESTION
PERMANENTE PARA LA MITIGACION Y
ATENCION DE DESASTRES EN EL SECTOR
TRANSPORTE FLUVIAL

4.1.1 INSTITUCIONALIDAD PERMANENTE PARA LA

GESTION DE DESASTRES

a) La institucionalidad permanente para el conoci-
miento hidrometeorolégico

El sector transporte fluvial no cuenta con una institucion orien-
tada al monitoreo de las variables climaticas que se requieren
para el funcionamiento del sector. La deteccién de amenazas
climaticas esta fuera de su competencia. El INC sélo realiza
el monitoreo de los niveles del rio Orinoco y pronostica su
comportamiento en base al comportamiento histérico del
rfo en un solo punto, la estacion analégica de Palaa. El sector
cuenta con el apoyo del Centro de Pronésticos de EDELCA
quien levanta y procesa informacién hidroclimatica de la re-
gién como apoyo para la generacion hidroeléctrica. El resto
de la informacién es recabada por el MARN. En este senti-
do, segun se indic6 en el Capitulo V, existe una debilidad
institucional en estos aspectos, ya que el INC no cuenta con
un sistema de conexion con los entes nacionales e internacio-
nales que hacen monitoreo hidroclimatico para detectar las
amenazas o recibir prondsticos climaticos o hidrolégicos.

b) Institucionalidad permanente para la prevencién y
mitigacion

Dada su competencia y el objetivo de su creacién, el INC es
la institucionalidad permanente para atender estas areas. Sin
embargo, no existe esta cultura en el sector por lo que las
acciones que se realizan en este sentido son aisladas, no se
cuenta con estudios de vulnerabilidad ni de riesgo del feno-

meno en el area de influencia de los canales de navegacion.

Con relacién al manejo de la contingencia, el INC cuenta
con el grupo de trabajo que realiza la programacion y segui-
miento del Plan Nacional de Dragado a nivel nacional y, ante
eventualidades, es el responsable de dar recomendaciones a
la alta gerencia.

) Institucionalidad permanente de reconstruccién

En caso de presentarse la necesidad de reconstruccién, seria
el INC el responsable de esta area.

PLANIFICACION Y COORDINACION PERMANENTE
EN MATERIA DE DESASTRES EN EL SECTOR

4.1.2

a) Planificacién permanente en el drea de conocimiento

Las instituciones que hacen observaciones hidroclimaticas en
Venezuela, mencionadas en el aparte 1 de este capitulo, da-
das sus limitaciones no han establecido una planificacién co-
ordinada entre ellas para dar la informacién hidroclimatica
requerida a nivel de los usuarios, lo cual se persigue solventar
con el desarrollo del proyecto VENEHMET. Segin se ha
indicado también, solo EDELCA realiza pronésticos
climaticos hidrologicos para periodos de tres meses, espe-
cialmente las alertas por sequia. No existe un vinculo
institucionalizado entre el INC y esos entes del conocimien-
to hidroclimatico.

El INC sélo monitorea los niveles diarios del rio Orinoco
en la estacién hidrométrica analégica de Palda, para el tramo
Matanzas-Boca Grande, con el objeto de calcular y predecir
los niveles y el calado diario del rfo. Igualmente, realiza de 2
a 4 campafias de mediciones de caudales y sedimentos para
uso de estudios y modelos matematicos.

Para los pronésticos de los niveles del rio toma como base
el comportamiento histérico de esos niveles y la altura del
rfo en el punto antes sefialado, pero tiene la debilidad de no
contar con modelos matematicos de prediccion de niveles y
calados que considere las variables climaticas. Tampoco reci-
be prondsticos climaticos ni hidrolégicos de otros entes.

El sector no cuenta con estudios de vulnerabilidad y riesgo
ante amenazas hidroclimaticas en el area de influencia de los
canales de Navegacion.

b) Planificacién para la prevencién

Debido a la falta de cultura preventiva en el sector y de
planes de vulnerabilidad y riesgo, no se cuenta con una plani-
ficacién para la prevencién. Las acciones que se toman son
en forma aislada. Sin embargo, en las rutinas mensuales se
revisan y ajustan los prondsticos de niveles del Rio y calados
que luego son enviados a los usuarios del canal para que
preparen el tamafo de las embarcaciones y el volumen a
transportar.

187



) Planificacién para la contingencia

Se cuenta con planes de contingencias pero que no son ela-
borados en funcién de amenazas climaticas. Algunos de es-
tos planes no estan actualizados y se basan en predicciones
de nivel y calados del rio que se recogen en el boletin diario
de profundidades, el cual es enviado a los usuarios. Contem-
pla la autorizacion de calados menores a los de disefio y el
traslado al Orinoco de dragas asignadas a otros rios para
mitigar la caida del calado. Se nota una debilidad en esta area
ya que no se ha institucionalizado un sistema de retroalimen-
tacién con los usuarios del canal.

d) Planificacién permanente para la reconstruccién

No se ha establecido la practica de la planificacion para la
reconstruccion ya que hasta ahora los niveles del rio se resta-
blecen al recuperar su ciclo hidrolégico.

4.1.3 RECURSOS PERMANENTES PARA LA PREVENCION
Y CONTINGENCIA

No se cuenta con recursos presupuestarios especiales para
cubrir las necesidades de contingencia de ningtn tipo. Los
recursos provienen del presupuesto ordinario, por lo que
generalmente se afectan programas ordinarios de la institu-
cién. Sin embargo el INC dispone de un fondo financiero
de reserva que dependiendo de la contingencia podria ser
utilizado para esos fines.

4.2 MARCO INSTITUCIONAL Y GESTION PARA LA
MITIGACION DEL EVENTO EL NINO 1997-98
4.2.1 INSTITUCIONALIDAD PARA EL MANEJO DEL

EVENTO

El fenémeno y sus implicaciones sobre el servicio fueron
manejados fundamentalmente por el Instituto Nacional de
Canalizaciones.

a) Institucionalidad para el conocimiento y manejo de
informacion sobre el fené6meno

El conocimiento sobre la presencia de El Nifio a nivel secto-
rial fue via internet y la prensa escrita. El manejo de la infor-
macién hidrometeorolégica continué en los organismos que
tienen competencia en esta actividad. Se desarrollé un ciclo
de charlas acerca del evento preparado por EDELCA y el
MARN, quienes dieron a conocer al INC la presencia del
fenémeno. Sin embargo, dado el bajo nivel de desarrollo del
conocimiento del posible impacto del mismo sobre Venezuela,
no se pudo establecer su posible influencia sobre el rio Orinoco.
Por esta razén no se generd ninguna alerta a los usuarios.

b) Institucionalidad para la planificacién de la preven-
cioén y atencion de los impactos
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EIINC fue el tnico organismo del sector que intervino en la
etapa de contingencia.

4.2.2 PLANIFICACION Y COORDINACION DURANTE EL
EVENTO

a) Planificacion en el area conocimiento

Una vez conocida la presencia del fendmeno por las vias ya
sefialadas, EDELCA y el MARN, prepararon un ciclo de
charlas informativas sobre el fenémeno. El INC acordé uti-
lizar el hidrograma histérico de niveles minimos del rio para
los prondsticos de calados.

Se reconocen como debilidades institucionales en esta fase:

O Carencia de un sistema nacional de recoleccién, transmi-
sién y prondstico meteorologico.

O Carencia de sistemas de prediccién en el propio sector
transporte que incorpore las variables causales.

b) Planificacién para la prevencion del fenémeno

Durante el FEN se llevé a cabo una evaluacion de la posible
influencia de ese fenémeno en el canal de navegacion del Rio
Orinoco. Sin embargo, no se planificé para ese fenémeno,
por lo que tampoco hubo seguimiento al mismo.

El INC cuenta con un grupo de trabajo que realiza la pro-
gramacién y el seguimiento del Plan Integral de Dragado a
nivel nacional, el cual monitoreo el comportamiento del plan
e hizo recomendaciones a la alta gerencia para la toma de
decisiones.

En base al hidrograma historico de niveles se analizaron las
necesidades de dragado del canal. Dado que no existe un
sistema de alertas para prevencion ante variaciones climaticas
anormales, el sector no ampli6 sus medidas preventivas a las
ya indicadas. No se gener6 alerta para los usuarios del canal.

Entre las debilidades de esta fase se citan:
O Ausencia de sistemas de planificacién para la prevencion.

O Carencia de sistemas de alerta temprana ante variaciones
climaticas anormales.

O Carencia de sistemas de analisis de vulnerabilidades y pre-
diccién de probabilidades de riesgo.

C) Planificacién y gestién para la contingencia

EIINC elaboré un plan de contingencia basado en el dragado
de los canales, lo cual implicé un volumen mayor de sedi-
mentos a dragar y un calado esperado menor al calado de
disefio. Se autorizaron calados menores a los calados de di-
sefio y se traslado la draga Gemma asignada al dragado del
muelle de Caripito, al Canal Orinoco, para atenuar la caida
del calado en los meses de febrero y marzo de 1998.



Las empresas usuarias, al autorizarles un calado menor, se
vieron obligadas a reprogramar los embarques para la ex-
portacion de los productos y a contratar mds barcos, lo que
se reflej6 en el incremento de sus costos.

No pudo estimarse los costos de las medidas tomadas para
atender la contingencia, dado que el INC no cuenta con un
sistema de mediciéon de los mismos frente a emergencias
ante fenémenos climaticos como El Nifio.

Tampoco en la contingencia se contd con mecanismos ido-
neos para la coordinacién efectiva entre el INC, los usuarios
de los canales de navegacién y los entes nacionales
monitoreadores de los fendmenos hidroclimaticos.

Entre las principales debilidades identificadas en esta fase de
planificacién se han mencionado:

O Burocratizacion del proceso por lo que, ante una emer-
gencia, la capacidad de respuesta por recursos es lenta.

O Carencia de planes de contingencia ante fenémenos
climaticos.
O Carencia de sistemas de medicién y cuantificacién de da-

flos que permitan estimar con celeridad los costos totales de
la emergencia ante el fenémeno climatico.

4.2.3 RECURSOS Y MECANISMOS FINANCIEROS PARA LA

GESTION DEL EVENTO

Los recursos utilizados durante el evento 1997-98 provinie-
ron de la asignacién presupuestaria ordinaria, lo cual afectd
algunos programas del Instituto cuyos recursos fueron utili-
zados para la atencién de la amenaza. E1 INC cuenta con un
fondo financiero de reserva que, dependiendo del tipo de
contingencia, puede ser utilizado para estos fines. Sin em-
bargo, la consecuciéon de estos fondos se hace muy dificil
dada la burocratizacién de los procesos administrativos.

4.3  POLITICAS PARA MEJORAR LA

INSTITUCIONALIDAD EN EL SECTOR

El Fenémeno El Nifio 1997-98 dejo en el sector transporte
fluvial interesantes experiencias y sensibilizo6 a las instancias
decisorias sobre la necesidad de conocer con mayor certeza
los posibles efectos de esos eventos sobre los canales de
navegacion y poder tomar acciones que minimicen su afec-
tacion. Con miras a fortalecer la institucionalidad del sector
transporte fluvial en la prevencion de estos impactos y en
base a las debilidades observadas en la actuacién institucional,
se plantean las siguientes politicas:

a) Para mejorar la institucionalidad en la gestién de
desastres

m Crear una instancia institucional para el conocimiento del
fenémeno y sus efectos.

O Establecer mecanismos de coordinacion institucional con
entes nacionales e internacionales que hacen prondsticos.

m Institucionalidad para la prevencion.

O Incorporar la politica de prevencién en las normativas
que apliquen al sector.

b) Para mejorar la planificaciéon en materia de de-
sastres

B Planificacion en el sector del conocimiento.

O Institucionalizar la globalidad de la cuenca del Orinoco
como unidad para la medicién del impacto relacionado con
la planificacion y coordinacion.

O Garantizar y promover los analisis de vulnerabilidad y ries-
gos del canal de navegacion ante variaciones hidroclimaticas.

O Priorizar estudios geomorfolégicos del rio para profun-
dizar los conocimientos sobre los impactos por eventos
climaticos.

O Disefiar modelos matematicos de prediccion de niveles y
calados del tio que consideren las variaciones hidroclimaticas
y abarquen los puntos a lo largo del rio.

B Planificacién para prevencion.

O Incorporar la prevenciéon dentro de la planificacién del
sector.

O Preparar planes de prevenciéon sectorial para eventos
hidroclimaticos.

O Estimular la realizacién de estudios y proyectos que re-
duzcan las vulnerabilidades en zonas criticas.

B Planificacion de las contingencias.

O Institucionalizar la realizacion y actualizacion de planes de
contingencia frente a desastres.

O Establecer un sistema de retroalimentacion con los usua-
rios del canal. Mantener contacto permanente con los usua-
rios del canal para recibir e intercambiar informacion refe-
rente a la calidad del servicio.

C) Para mejorar la gestién en recursos

B Garantizar recursos para la realizacién de los estudios de
analisis de vulnerabilidad y riesgo asi como los de geo-
morfologia del rio Orinoco.

B Establecer autonomia financiera para el manejo de pre-
vencion y atencion de desastres.

B Crear fondo de reservas para contingencias.

m Agilizar los tramites administrativos para la consecucion
de los recursos del fondo financiero del INC.
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4.4 BASES PARA UNA ESTRATEGIA ORIENTADA A LA
PREVENCION Y ATENCION DE DESASTRES EN EL
SECTOR TRANSPORTE FLUVIAL

Para evolucionar progresivamente en la incorporacién de la
prevencion en el funcionamiento sectorial se propuso la si-
guiente estrategia.

Corto plazo

B Implantar el SINGINC: Sistema de informaciéon geogra-
fica INC, con informacion basica del canal de navegacion.

B Desarrollar modelos matematicos para predecir niveles
del rio y calados.

B Coordinar con PROA la participacién en el desarrollo del
eje Orinoco-Apure.

Mediano plazo

B Adquirir e implantar una red hidrométrica autorizada para
el rio Orinoco, tramo Matanza-Boca Grande.

B Definir proyectos e impulsar su ejecucion en el eje
Orinoco-Apure.

B Realizar estudios de sectores ctiticos. Modelo matematico
del sector Cuarguapo-Barrancas.

B Impulsar la Ley de Creacién de Autoridad Unica para el
manejo y conservacion de la cuenca del Orinoco.

Largo plazo
B Estudio de navegacién de bajo calado.

B Ejecucion de proyectos en el eje Orinoco-Apure.

5. GESTIONE INSTITUCIONALIDAD EN EL SECTOR
AGRICOLA

5.1 INSTITUCIONALIDAD SECTORIAL

El sector publico agricola en Venezuela esta conformado
port: a) el Viceministerio de Agricultura dependiente del Mi-
nisterio de Produccion y Comercio; b) los organismos ads-
critos: Instituto Agrario Nacional-IAN, Instituto de Crédito
Agticola y Pecuario-ICAP, Fundacién para la Investigacion
de la Reforma Agraria-CIARA, Fondo de Crédito
Agropecuario-FCA, Fondo Nacional de Investigaciéon
Agropecuaria-FONAIAP, Fondo Nacional de Café-
FONCAFE, Fondo Nacional de Cacao-FONCACAO, Ins-
tituto Nacional de Hipédromos-INH, PAN; ¢) Servicios
Auténomos SASA y SARPA; y entes vinculados CASA.

Desde el punto de vista del funcionamiento se plantea la
operatividad de cuatro sistemas independientes a saber: el
sistema rector, interactivo externamente con los gabinetes
agricolas sectoriales, Consejos Nacionales, Convencién de
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Gobernadores, organismos adscritos al MPC e internamen-
te las unidades de gestiéon del viceministerio; el Sistema
Agroalimentario (fomento de la produccién, desarrollo bajo
riego, sanidad agricola, financiamiento, tecnologia y capaci-
tacion, comercializacion y abastecimiento, comercio extetior);
el Sistema de Desarrollo Rural (ordenamiento de tierras, in-
fraestructura de apoyo y equipamiento, organizacioén y desa-
rrollo rural); y el Sistema de Gestiéon y Control (planifica-
cién, organizacion y sistemas, administracion, consultoria ju-
ridica y desarrollo rural).

En las gobernaciones existen actualmente, como parte del
proceso de descentralizacién, instancias orientadas al desa-
rrollo agricola denominadas Secretarfas de Desarrollo Agri-
cola, las cuales tienen responsabilidades en el desarrollo de
este sector en cada Estado. Existe también una vinculacién
del ente central con las alcaldias en el proceso de municipali-
zacion agricola.

Ciertas instituciones independientes, como es el caso de
PALMAVEN, adscrita a PDVSA, funciona como una ONG
y tiene activa participacion en el campo de la investigacion
agropecuaria a nivel nacional.

Dentro de las reformas llevadas a cabo recientemente en
Venezuela, el nivel central del sector agticola, representado
por el Viceministerio de Agricultura, mantiene la coordina-
cion de las politicas agricolas en el ambito nacional. Mantie-
nen las unidades descentralizadas, las UEDAS, las cuales solo
tienen como funciones tedricas el registro de las estadisticas
agricolas, la planificacién agticola a nivel de los estados, el
catastro y el apoyo a la transferencia de sistemas de riego a
los productores. En la practica estas unidades son extrema-
damente débiles en cuando a personal y a capacidad de deci-
siones, tomando cada vez mas importancia las gobernaciones
de Estado en las decisiones sectoriales. Las UEDAS tampo-
co mantienen relaciones permanentes con los productores,
ya que la asistencia técnica no es una funcién llevada a cabo
directamente por el Viceministerio de Agricultura sino que
ha sido asignada al CIARA mediante el manejo de un présta-
mo aprobado por organismos multilaterales.

El Viceministerio de Agricultura (antes MAC) es el lider del
sector y tiene como funciones disefiar, concertar, coordinar
y evaluar la ejecucion de las politicas del sector agricola.

CIARA es una fundacién que tiene como objetivo la capaci-
tacion de los productores de la reforma agraria a través de
115 oficinas en Alcaldias que constituyen una red de puntos
de contacto directo con los productores. Desde hace pocos
afios ha recibido la funcién de dirigir el programa de asisten-
cia técnica con el apoyo de una red de asistencia técnica pri-
vada. Este programa, en una etapa inicial, contempla la pres-
tacion gratuita de este servicio a los productores menores y
la progresiva financiacién con los recursos de los propios



productores. Esta institucién, en las zonas donde se ha ido
montando el programa de asistencia técnica, mantiene con-
tacto con los productores agropecuarios.

FONAIAP (hoy INIA) es un centro de investigacién
agropecuario que dispone de una red meteorolégica orien-
tada a la produccion agricola. Esta institucion monitorea las
vatiables que caracterizan los sistemas agricolas a través de
21 estaciones y una masa critica de 14 investigadores y 16
técnicos distribuidos en las principales zonas productoras.
Mantiene estrecho contacto con las universidades y con otros
centros de investigacion, llevando a cabo su trabajo median-
te proyectos especificos para cada situacion, orientados tan-
to a la pesca como a las actividades agropecuarias.

El Fondo de Crédito Agropecuario es un ente financiero de
segundo piso, que da soporte a inversiones del sector.

Los productores agropecuarios tienen un conjunto de orga-
nizaciones representativas de sus intereses.

5.2 MARCO INSTITUCIONAL PERMANENTE PARA LA
GESTION DE DESASTRES

5.2.1 ORGANIZACION INSTITUCIONAL PARA DESASTRES
a) Conocimiento de amenazas y riesgos

La institucionalidad para el conocimiento relacionada con el
sector agricola que tiene vinculacién con la tematica de los
desastres la constituye el MARN y FONAIAP. Muy
especificamente para el caso de explotaciones de pinos al sur
de los estados Anzoategui y Monagas, EDELCA genera in-
formacién para alimentar los requerimientos de esa zona
productiva. El MARN dispone de una red de monitoreo
de variables meteorolégicas y climaticas en el pafs. Sin em-
bargo, segiin se ha sefalado antes, tiene limitaciones para
cumplir sus funciones de monitoreo, detecciéon de amena-
zas, prediccion y alerta. Por una parte, la red de estaciones ha
venido deteriorandose y su cobertura es insuficiente y los
registros de muchas de dichas estaciones tienen problemas
de calidad y de suministro en tiempo real. As{ mismo, no se
cuenta con una red computarizada para el manejo de la in-
formacion y no existen modelos de pronéstico que relacio-
nen las variables meteorologicas, climaticas y los efectos
hidrolégicos.

El FONAIAP, segun se indic6, mantiene una red orientada
especificamente al sector agricola, pero la obsolescencia de
los equipos y la falta de cobertura en todas las zonas agrico-
las impide dar una informacién a tiempo real, oportuna y
confiable que permita tomar decisiones y planificar la pre-
vencion, alertas y prondsticos de eventuales contingencias en
el area.

Debido a lo anterior, no se han establecido mecanismos ni

conductos regulares para suministrar las alertas a los sectores
afectables.

Se prevé ir superando esta vulnerabilidad con el crédito apro-
bado por la CAF para el establecimiento de un sistema que
integre las principales redes meteorologicas disponibles, en-
tre ellas las del MARN, FAV, FONAIAP y EDELCA, con
una plataforma moderna que permita la integracion con otras
redes exdgenas de la region.

b) Prevencién y mitigacién de riesgos

El sector agricola no cuenta con una institucionalidad orga-
nizada para atender la prevencion y mitigacién de riesgos
frente a situaciones de desastres. Las anomalias climdticas
que se presentan en el territorio nacional son atendidas como
parte de la institucionalidad normal. El nivel central del Mi-
nisterio no cuenta con una unidad organizacional con fun-
ciones, objetivos o politica expresa para impulsar la preven-
cién, disminuir los riesgos o incrementar la capacidad de
respuesta frente a los eventos climaticos. Se puede atribuir
esta debilidad a la poca influencia a la que se ha visto some-
tida Venezuela a fenémenos con impactos ctiticos, lo que se
refleja en una institucionalidad también débil desde este pun-
to de vista.

Si bien la Ley Organica de Seguridad y Defensa y el regla-
mento parcial N° 3 de la misma relacionado con la Defensa
Civil del 18-12-1998 contempla entre las actividades para la
gestion de los desastres, la prevencion, sin embargo la mis-
ma es concebida realmente como preparativos para la aten-
ci6én de las emergencias, no desarrollindose ninguna atribu-
ci6én orientada a la internalizacién de medidas para reducir
los riesgos de posibles eventos desastrosos a nivel de los
sectores, salvo en el caso de la educacioén.

En lo que respecta a la normativa, no existe tampoco un
marco explicito orientado a la reduccion de los riesgos. Exis-
ten leyes que contienen tematicas de este tipo como son: Ley
Forestal de Suelos y Agua; Ley y reglamento para los estu-
dios de impacto ambiental y penalizaciones, y otras relacio-
nadas con los recursos naturales, como son los hidricos, en-
tre otros.

) Contingencia y rehabilitacién

El marco nacional para la atencion de los desastres estd con-
tenida en la Ley de Seguridad y Defensa y en el reglamento
patcial N°3 de dicha Ley que pauta las responsabilidades de
la Defensa Civil. Los organismos sectoriales, dentro de ese
marco, deben participar activamente en el sistema nacional
de defensa civil bajo la coordinacién de la Direccién Nacio-
nal de Defensa Civil, correspondiendo al sector agricola a
través del ente central, prever la utilizacion de los recursos
para garantizar la produccion, almacenamiento y distribu-
ci6én de los alimentos requeridos durante la emergencia del
desastre. Igualmente, participa en la liberaciéon de permisos
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o autorizaciones, licencias u otros requisitos legales estableci-
dos para el ingreso al pals de mercancias necesarias para la
atencion de los casos de emergencia o desastres, en el drea
de su competencia.

Dentro de esas atribuciones, el MAC (ahora Viceministerio
de Agricultura), tiene el programa de seguridad alimentaria
en emergencia a cargo de una de sus instancias internas.

5.2.2  PLANIFICACION Y COORDINACION PERMANENTE

a) Planificacién para el conocimiento de amenazas y
riesgos

Considerando las limitaciones sefialadas para las institucio-
nes del conocimiento, no se cuenta con planes especificos
para el desarrollo del conocimiento de la relacién clima-even-
to hidroclimatico desastroso en el pafs. Incluso para el fun-
cionamiento normal del sector existe un gran vacio sobre el
particular en el FONAIAP, que es el ente llamado a cumplir
esta funcién dentro del sector.

b) Planificacién permanente para prevencién y miti-
gacion de riesgos

El sector agricola venezolano no ha internalizado la politica
de prevencién frente a eventos climéticos extremos como
parte de su funcionamiento normal. En razén de ello, no
existen planes especificos para prevenir eventos desastrosos,
ni estan contenidos en los planes sectoriales de desarrollo,
las estrategias y acciones orientadas a ello. Se cuenta con
lineas de investigacion que podrian apoyar la prevencién
(p.e tecnologias e innovaciones en agricultura de ladera;
manejos y variedades de agriculturas en zonas aridas y
semiaridas, etc.)

€) Planificacién permanente para la contingencia

De acuerdo a lo pautado en el reglamento N° 3 de la Ley de
Seguridad y Defensa, se contempla la elaboracion a nivel
nacional del Plan Nacional de Defensa Civil a cargo de la
Direccién Nacional de Defensa Civil. Dicho plan establece
lineamientos generales orientadores sobre las acciones a se-
guir, las cuales deben enmarcar los planes dependientes de
los niveles regionales, estadales, municipales, parroquiales y
locales, que deben ser formulados por las respectivas autori-
dades competentes que forman parte del sistema nacional
de la Defensa Civil.

Debido a lo reciente de estas disposiciones, el pafs no cuenta
con un plan nacional y menos con planes sectoriales enlaza-
dos a éste. El sector agricola, dentro de este contexto, tam-
poco cuenta con este tipo de planes, y las acciones que reali-
za en el momento de las emergencias son planificadas sobre
la marcha, contindose con planes de caracter reactivo.

d) Planificacion permanente para la rehabilitacion
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Ocurrido un evento desastroso, el sector agricola no ha de-
sarrollado una vision planificadora para incidir sobre los pro-
blemas mas graves que derivan de los eventos, ni para vincu-
lar planes y programas que permita a los agricultores resta-
blecer sus unidades de explotacion a los niveles previos al
desastre. En general, las soluciones se dan sobre la mar-
cha sin la claridad de opciones evaluadas y de vias para su
solucién.

5.2.3 MANEJO DE RECURSOS

En Venezuela existen partidas dentro de las instituciones sec-
toriales para situaciones de contingencia, las cuales son utili-
zables bajo la declaratoria de emergencia, reduciendo las
exigencias de tramites para su ejecucion. En el caso de decla-
ratoria de emergencia se abre la posibilidad de asignacion de
recursos especiales a través de la aprobacion de créditos adi-
cionales. Las Gobernaciones y los municipios cuentan tam-
bién con recursos que pueden asignar bajo estas circunstan-
cias, tanto en sus presupuestos ordinarios como partidas
de emergencia y a través de los fondos regionales, estos
ultimos con posibilidad de ser orientados a la rehabilita-
cién y la reconstruccién con tasas preferenciales para los
productores.

Existen también partidas de mantenimiento, pero la historia
de las mismas es que se vienen reduciendo progresivamente
por razones de déficit presupuestario.

5.3  INSTITUCIONALIDAD Y GESTION EN EL SECTOR
PARA EL MANEJO DEL EVENTO 1997-98

La complejidad de los impactos que genera el Fenémeno El
Nifio en Venezuela, asociada a los déficit de precipitacion y
de humedad y a las elevadas temperaturas, cuya evidencia no
se capta en un instante como puede ser la derivada de una
inundacion, permite inferir que la respuesta institucional para
este tipo de afectaciones debe corresponder claramente a la
labor de investigacion, asistencia técnica y apoyos financie-
ros, entre otros, de las propias instituciones del sector, asi
como de los productores privados que tienen la posibilidad
de prevenir o de afrontar un impacto de este tipo. Las insti-
tuciones netamente de desastres, como es la Defensa Civil,
centran su atencién en la proteccion ciudadana y dentro de
ella, establecen los vinculos que sean necesarios con los sec-
tores para cumplir esta finalidad. No ha sido una funcién de
la Defensa Civil intervenir en situaciones de reduccion dras-
tica de los rendimientos o de la produccion, aunque ello haya
sido un desastre para los productores, a menos que ellos
signifique un riesgo para el abastecimiento de la poblacion.

Lo anterior enmarca las actuaciones que se llevaron acabo
durante 1997-98 para enfrentar la fuerte sequia que predo-
miné por largos meses en el territorio venezolano.



5.3.1 ORGANIZACION INSTITUCIONAL PARA ENFRENTAR
EL EVENTO

a) Institucionalidad del conocimiento

La Fuerza Aérea Venezolana fue la institucién que dio las
primeras alertas al sector agricola, tanto al FONAIAP como
a algunas UEDAS, mientras que el MARN informé a los
niveles nacionales y a algunas dependencias regionales de ese
ministerio. En otras instancias, se enteraron también por la
prensa nacional.

El FONAIAP no tuvo una participacion activa como ente
del conocimiento durante ese evento, en el monitoreo, iden-
tificacion de amenazas o en los pronésticos. Esta Fundacion
recibi6 informacion sobre este fenémeno como integrante
de la Comisién Nacional de Meteorologfa. El informe de la
Comision lo remitié a algunos investigadores, pero no fungié
como institucion de alerta sectorial. Una segunda alerta so-
bre el fenémeno la recibe FONAIAP en el mes de Septiem-
bre de 1997, cuando las FAV comunican sobre la presencia
del fendomeno en el Pacifico Americano. Nuevamente, en
Noviembre de 1997, EDELCA hace una presentaciéon de
los riesgos para el sector eléctrico, al Consejo de Ministros,
de lo cual tiene conocimiento la Fundacion.

Desde el punto de vista institucional las principales debilida-
des del sector del conocimiento en su relacién con el sector
agricola son:

O Debilidad y pérdida de respuesta del FONAIAP como
ente de monitoreo y generador de informacion requerida
por el sector.

O Inexistencia de sistemas de alerta dentro del sector agticola.
b) Institucionalidad para la prevencién

Aun frente a una alerta recibida en el sector desde julio de
1997, no existié una institucién coordinadora responsable
de prever las posibles consecuencias de la variacién climatica
que se podrian esperar. Por otra parte, desde el punto de
vista institucional, el sector agricola venezolano no esta pre-
parado para casos de desastres, lo cual puede estar relacio-
nado con las condiciones climaticas del pafs que define pe-
riodos de sequia de seis meses frente a periodos de lluvia de
otros seis meses, en cuya secuencia se dan irregularidades
que se atribuyen a fenémenos no recurrentes.

Dentro de este contexto, las debilidades centrales de la
institucionalidad para la prevencion son:

O No se ha incorporado en la institucionalidad sectorial la
politica de prevencién y manejo de riesgos.

O No existe un ente nacional que coordine las actuaciones
del sector frente a un evento hidroclimatico extremo ni un
sistema claro para atendetlos.

O No existen mecanismos formales de coordinacion intra e
interinstitucional en materia de desastres.

O No existe normativa para prevencion de riesgos dentro
del sector.

C) Institucionalidad para la contingencia

Debido a las caracteristicas de las afectaciones en el sector
agricola antes mencionadas, la Defensa Civil no tuvo una
vinculacién estrecha con los problemas que se iban generan-
do en la agricultura.

Las gobernaciones, a través de las Secretarias de Desarrollo
Agticola (Falcon, Bolivar, Zulia), asumieron la responsabili-
dad del impacto de la sequia en el sector agropecuario en su
jurisdiccion. Sin embargo, debido a lo reciente del proceso
de descentralizacién en dicho sector, algunas de las gober-
naciones (Guarico, por ejemplo) no cumplen todavia con las
atribuciones mencionadas, lo que ha generado un vacio en el
ambito de algunos estados.

Se han sefialado como debilidades centrales de la insti-
tucionalidad sectorial para atender la contingencia:

O La falta de definicién, dentro de la institucionalidad, de las
responsabilidades para la atencién de las emergencias, no
solo relacionadas con el abastecimiento alimentario sino tam-
bién con los dafios directos al sector.

5.3.2 PLANIFICACION PARA ENFRENTAR EL EVENTO
a) Planificacion del conocimiento

Segtn se ha sefialado en el aparte 1 de este Capitulo VII, las
actuaciones llevadas a cabo durante el evento El Nifio por
las instituciones de este subsector estuvieron orientadas a
ampliar el conocimiento sobre el fenémeno, a hacer un se-
guimiento del mismo, y a suministrar esa informacion a los
entes publicos y a la poblacién en general. El hecho de des-
conocerse todavia la relacion de ese evento con las anoma-
lfas climaticas que se expresan a nivel nacional, explica que no
se hubiese considerado la informacién suministrada como
una alerta.

Los analisis hechos por el CIDIAT, el MARN vy la FAV se
inscriben en esta orientacién. Sobre esta tltima institucion
debe sefialarse los trabajos de investigacion que viene reali-
zando para la conformacién de un indice de sequia utilizable
para prondsticos, lo cual es de sumo interés para el sector
agricola. En efecto, desde 1993 el Departamento de Clima-
tologfa del Servicio de Meteorologia de esa institucion inicid
una investigacién orientada a establecer relaciones entre el
Fenémeno El Nifio y el clima venezolano. La metodologia
usada inicialmente consistié en evaluar las anomalias de estos
elementos respecto a las normales del petiodo 61/90 en los
afios “NINO”, pero este método dio pobres resultados en
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cuanto a las precipitaciones. Los desarrollos posteriores han
estado orientados al disefio de una herramienta capaz de
medir la intensidad de la sequia meteoroldgica, lo cual ha
dado resultados positivos para prognosis.

Con base a los pronosticos que adelanté la FAV durante
1997, esta institucion alerté a las instituciones del estado
Guirico sobre la ocurrencia de una situacién anormal de
sequia en la region de los llanos, y particularmente en ese
estado, lo cual habia sido una de las conclusiones relevantes
de esos prondsticos.

Las debilidades mas relevantes que se identificaron en rela-
cion a la planificacién en el sector del conocimiento son:

O Las seflaladas para la institucionalidad permanente, prin-
cipalmente las pocas lineas de investigacion sobre la relacion
FEN-clima y de éstos sobre la agricultura.

O La debilidad en el tipo de informacion generada, y en la
cobertura territorial de la misma para los niveles locales de
planificacion.

O La poca relacion interinstitucional entre el Ministerio de
Agricultura y el MARN, y con el mismo FONAIAP.

b) Planificacién para la prevencién

En general, el sector agricola no cuenta con estudios de vul-
nerabilidad frente a desastres y tampoco existen instituciones
abocadas a este tipo de investigaciones.

Durante 1997 y 1998 ninguna de las instituciones del sector
agricola se coordind con otras para tomar previsiones res-
pecto al Fenémeno El Nifio, ya que la comunidad nacional
no fue direccionada a considerar este evento como de posi-
ble afectaciéon en el pais.

Las debilidades mas relevantes en la capacidad de planifica-
cién preventiva fueron:

O Ausencia de sistemas de planificacion sectoriales para este
tipo de eventos y de metodologias para los distintos planes
jerarquizados que se requieren para el manejo de los mismos.

o Al no tener conocimiento sobre los efectos del fenéme-
no, no se impulsa la preparacion de planes especificos para
el manejo de El Nifio.

€) Planificacién y coordinacién durante la contin-
gencia

La Defensa Civil ni los organismos sectoriales prepararon
planes de contingencia para el Fenémeno El Nifio. Solo al-
gunos estados elaboraron planes reactivos atendiendo a la
presion de los agricultores que estaban siendo afectados.

En las zonas donde se observé una sequia mas fuerte, se
tomaron acciones sin relacionarlas con el Fenomeno El Nifio,
pero si con una anomalia climatica. En el caso de la UEDA
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de Falcon, esta instancia del MAC no recibi6 directamente
una alerta institucional sobre la presencia del fenémeno o
sobre su posible afectacion. La gobernacion de ese estado
solicit6 al MAC su participacion para resolver los problemas
de sequia que plantearon los productores del estado. Dicha
gobernacion prepar6 un plan especifico de contingencia para
el estado orientado a la construcciéon de varias obras para
ganaderfa (construccion de abrevaderos, entre otras), al su-
ministro de alimentos, y otras mas, todas ellas a cargo de la
gobernacién. En este caso, la UEDA tuvo poca participa-
ci6én en la ejecucion.

En el caso de la UEDA de Guarico, la informacion sobre el
fenémeno provino, durante el mes de marzo, de informa-
ci6én periodistica, lo que fue ratificado en Junio a través del
MARN. Ambas instituciones informan a la opinién publica
sobre la situacion climatica. En agosto-septiembre de ese
mismo afio, las asociaciones de productores inician una serie
de solicitudes de apoyo para hacer frente a la sequia, lo cual
es comunicado al nivel central del ministerio. Nuevamente
en Noviembre, la UEDA recibe alerta de la FAV y la solici-
tud de esta institucion de llevar a cabo reuniones informati-
vas con la alcaldfa, gobernacion y Defensa Civil. Al iniciarse
la sequia, los productores agropecuarios acuden a la UEDA
en solicitud de ayuda del estado debido a la imposibilidad
de hacer frente a los pagos de los créditos. La gobernacion,
en razon de la debilidad de la instancia agricola de esa institu-
ci6én, no asumié ningin papel en la solucién de los proble-
mas. Con la participacién del MAC, el Fondo de Crédito
Agropecuario promovié la busqueda de soluciones
insterinstitucionales (UEDA, Gobernacién, FONDER, Co-
misionado del MAC, FCA). Se establecié una Comision de
Siniestros presidida por PALMAVEN, la cual llevé a cabo
una evaluacion sobre las afectaciones ocurridas, cuyos resul-
tados se presentan en el capitulo V, aparte 4 de este estudio,
constituyendo ésta la mas seria experiencia de estimacion de
dafios, realizada con el apoyo de los productores.

Debido a que en diversas zonas del pais se plante6 un pro-
blema similar de sequia, el gobierno nacional emitié un de-
creto presidencial para los estados productores de maiz
(Guarico, Anzoategui, Bolivar y Portuguesa) para un crédito
adicional del MAC a través del FCA, orientada compensar
los precios del producto. Para el momento de realizacién
de este informe se desconocia la solucion que se dio al pro-
blema, es decir, si los créditos fueron suministrados o si el
Fondo de Desarrollo Regional (FONDER) aporté los re-

cursos.

Posteriormente en el mes de julio, el MAC solicité a todas las
UEDAS de sus respectivos estados, la preparacion de un
informe sobre el efecto del Fenémeno El Nifio en la agri-
cultura. La informacién contenida en la mayorfa de dichos
documentos muestran distorsiones en la informacién, orien-



tadas a recibir apoyos para el sector. Otras Gobernaciones,
coincidentes con las zonas de anomalias climaticas,
dimensionaron la afectacién y ellas se recogen en la memoria
del evento.

La falta de relacion interinstitucional en el sector ha sido pro-
ducto de la debilidad del MAC como coordinador frente a
problemas de interés nacional y de la necesidad de establecer
un marco de coordinacién con las instituciones vigentes pata
potenciar y apoyar a los productores en actividades que no
pueden ser asumidas por éstos. En este campo, resulta acon-
sejable hacer reuniones que permitian establecer un matrco
de responsabilidades dentro de las competencias de cada
institucién para apoyar una politica de prevencién y de orien-
tacion al productor.

Entre las debilidades mas destacadas en relacion a la planifi-
caciéon para la contingencia se sefialan:

O Inexistencia de planes para atender contingencias. Solo
existe el Plan Nacional de la Defensa Civil, en el cual el MARN
tiene solo un papel para la seguridad alimentaria y los incendios.

O No se conoce, entre las instituciones sectoriales, la organi-
zacioén de la Defensa Civil Nacional ni las formas de inset-
cién interinstitucional en los momentos de los desastres.

5.3.3 MANEJO DE RECURSOS PARA ENFRENTAR EL
EVENTO

Como producto de la forma como se enfrentd la situacién
de sequia y de la activa participaciéon de las gobernaciones,
las fuentes de recursos provinieron basicamente de las
gobernaciones. En el caso del estado Falcon, se construye-
ron obras con base en el presupuesto ordinatio; y para apo-
yar a los agricultores fue utilizado el Fondo de Desarrollo
Regional con tasas preferenciales para los mismos. En algu-
nos programa, el aporte provino a través de la firma de
convenios especiales. La Federacion de Ganaderos del Esta-
do particip6 en la supervisién de programas de suministro
alimentario.

En ese mimo estado, a través de PROSALAFA (FIDA-
CIARA) se dieron créditos a familias pobres para la cons-
truccion de lagunas y suministro de alimento animal.

La debilidad mds destacada fue la inexistencia de partidas
permanentes para la prevencion y los reducidos montos asig-
nados para las emergencias.

5.4  POLITICAS PROPUESTAS PARA EL
FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL DEL

SECTOR AGRICOLA EN MATERIA DE DESASTRES

La evaluacion de la capacidad institucional durante el evento
1997-98 ha revelado, para el caso del sector agricola venezo-

lano, la inexistencia de una concepcion de prevencion. Por
otra parte, No se cuenta con un ente o instancia nacional que
direccione las actuaciones ante un evento anunciado ni exis-
ten mecanismos formales de coordinacién para el caso de
ocurrencia de estos eventos.

Dentro de este marco y como producto del trabajo interins-
titucional que se llevé a cabo durante este estudio, las distin-
tas instituciones del sector identificaron un conjunto de poli-
ticas y desarrollaron algunas propuestas tendientes a incot-
porar la capacidad preventiva frente a eventos climaticos, y
superar las principales debilidades que presenta la institu-
cionalidad sectorial para mejorar la gestién frente a este tipo
de eventos.

a) Politicas para el fortalecimiento institucional
B Institucionalidad del conocimiento.

O Institucionalizar el papel del FONAIAP en el monitoreo y
la deteccién de amenazas y apoyar su gestién en el
VENEHMET.

O Estructurar y definir un sistema de alerta temprana para el
sector agticola.

m Institucionalidad para la prevencion y mitigacion de riesgos.

O Incorporar la politica de prevencién y mitigacion de ries-
gos en la institucionalidad nacional (planes de la nacién) y
sectorial (planes de desarrollo sectorial), como base para la
sostenibilidad del desarrollo.

O Establecer un marco legal claro para la prevencion y miti-
gacion de riesgos frente a eventos desastrosos.

O Definir una instancia del Ministerio que coordine toda la
materia de prevencién de riesgo y atencion de desastres na-
turales y antrépicos.

O Definir la institucionalidad sectorial para el manejo de
desastres y eventos naturales extremos. En esta linea, existe
una propuesta preparada por las instituciones que patticipa-
ron en este estudio, sobre una posible estructura funcional
para estos fines:

= E] FONAIAP tendria la responsabilidad, en coordina-
cién con el MARN, del monitoreo y la deteccién de amena-
zas de primer, segundo y tercer orden (variables climaticas
de interés para el sector y predicciones de zonas de inunda-
ciones y sequias, entre otras), tomando como base la dispo-
nibilidad de su red meteoroldgica y la ya prevista incorpo-
racién al sistema VENEHMET que esta en proceso de im-
plantacion para mejorar la base de prondsticos meteorolo-
gicos de nivel nacional. Tendtfa también la responsabilidad
de la alerta inicial dentro del sector agricola y del seguimien-
to de las variaciones esperadas durante los eventos, planifi-
carfa acciones dentro de su campo de competencia, como
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por ejemplo, la realizacién de estudios sobre el comporta-
miento histérico climatico a nivel de las distintas areas de
produccion agricola y el comportamiento de especies adap-
tables a situaciones predecibles de acortamiento o alarga-
miento de los periodos de lluvias o sequia, entre otras posi-

bilidades.

La capacidad de liderar programas de investigacién o de
difusién con otras instituciones, le da también al FONAIAP
la oportunidad de jugar un papel relevante en apoyo al
sector agricola en el mejoramiento de la capacidad de los
productores de afrontar las variaciones climaticas. Ello
serfa una via para actuar sobre una de las vulnerabilida-
des fundamentales que presenta el sector relacionada con
el predominio de la agricultura de secano y dados los
riesgos a los que esta sometida la propia agricultura de
riego frente a una reduccién de las fuentes de agua desti-
nadas a la produccion.

= EI CIARA, por ser la dnica institucién que mantiene
contacto directo con los agricultores, continuaria con su
funcién de prestador de asistencia técnica apoyado en la
red que dispone. Esta institucion, ademas de ser el canal
para orientar a los productores sobre las acciones a to-
mar frente a variaciones climaticas, puede cubrir dos fun-
ciones adicionales relevantes como son: la difusién de la
alerta y la investigaciéon socioecondémica relacionada con
este tipo de eventos, entre ellos la estimacién de los dafios
y beneficios generados por los mismos. Igualmente po-
dria mantener un sistema de informacién permanente
sobre el comportamiento de la produccién en las dife-
rentes zonas del territorio nacional y por tipo de produc-
tor durante este tipo de eventos.

Este registro es relevante para la toma de decisiones na-
cionales en relacién con la afectacién de la competitividad
nacional, considerando la influencia de este tipo de varia-
ciones sobre la produccién y la productividad. Dentro de
este marco de responsabilidades, CIARA deberia mante-
ner estrecho contacto con FONAIAP para lograr la co-
nexioén de la alerta inicial con la difusién de la misma a los
productores, asociada a la asistencia técnica orientadora
sobre las acciones recomendables a seguir.

= El Viceministerio de Agricultura, como coordinador
sectorial, tendria como funcién central la formulacion de
politicas de prevencién general, promocién de la aplica-
cién de politicas gubernamentales de emergencia y la ob-
tencién o canalizacién de recursos nacionales o interna-
cionales para estos fines, como los procedentes del Fon-
do de Crédito Agropecuario y los entes multilaterales.

Especial participacién podtia tener en los estudios de vul-
nerabilidad, por intermediaciéon de las UEDAS vy el
FONAIAP, para el establecimiento de prioridades de aten-
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cién especial y para la asignacién de rubros para las fases
de prevencién en los momentos esperados de variaciones
climaticas o en los de contingencia frente a fenémenos no
predeterminados.

= Las UEDAS del Ministerio de Agticultura, en coordina-
cion con las autoridades de las GOBERNACIONES, ten-
drian entre sus funciones participar en la planificacioén de las
acciones de prevencién e ir promoviendo progresivamente
politicas para la reduccién de vulnerabilidades. En el desa-
rrollo del sector agricola de cada zona, podrian tener res-
ponsabilidades en aspectos como la solucién de los proble-
mas de catastro, la promocién de la agricultura de riego y el
mantenimiento de la base estadistica, que es el soporte para
las decisiones de los productores, investigadores y de todas
las instituciones sectoriales.

B Institucionalidad para la contingencia

O Crear una instancia interna responsable de la contingencia,
visualizada dentro de un marco nacional para esos fines.

b) Politicas para la Planificacién y coordinacién
m Planificacién del conocimiento

O Definir e implementar las variables agroclimaticas como
base para la planificacion y para las alertas en el sector.

O Establecer vinculos con entes de investigacion para pro-
fundizar en el conocimiento del Fenémeno El Nifio y de su
relaciéon con el sector agricola.

B Planificacién para la prevencion

O Establecer un sistema de informacién basica que soporte
técnicamente a la planificacion (cartografia, usos potenciales,
etc.) apoyado en todas las instituciones generadoras de la
misma.

O Establecer el sistema de planificacion preventiva para pre-
vencion y mitigacion de riesgos frente a fendmenos natura-
les y antrépicos.

O Preparar planes nacionales y regionales para el Fenémeno
El Nifio.

m Planificacion para la contingencia

O Preparar metodologia y bases para el plan de contingen-
cia del sector agricola.

O Vincular el sistema de planes de contingencia con el Plan
Nacional de la Defensa Civil.

O Implantar un sistema de recabacién y estimacion de da-
flos sectoriales.

m Planificacién para la reconstruccion

O Institucionalizar la preparacion de planes de reconstruc-



cién dentro del sector donde se contemplen los mecanis-
mos de respuesta como apoyo a los productores afectados
y a la agricultura.

) Politicas para el manejo de recursos

O Establecer un porcentaje obligatorio del FIDES para pre-
vencién que sea manejado dentro de los programas secto-
riales de los entes descentralizados.

O Crear un Fondo Nacional para Atencion de Contingencia.

5.5 BASES PARA UNA ESTRATEGIA ORIENTADA A LA
INTERNALIZACION DE LA PREVENCION Y
ATENCION DE DESASTRES

Dada la relevancia de iniciar a la brevedad posible actua-
ciones para promover la incorporacién de la prevencién
y mitigacién de riesgos en la politica sectorial, se ha plan-
teado una estrategia de accién tendiente a mover desde el
corto plazo las palancas que se consideran fundamentales
en este proceso, e ir consolidando, con acciones de me-
diano y largo plazo, la estrategia global.

La Figura VIL.5.5-1 (pagina siguiente) muestra los pasos
secuenciales de la estrategia planteada por las instituciones
del sector. Segun se desprende de la misma, la estrategia
contempla dos vertientes de accién: la primera, dentro
del propio sector, orientada a objetivos de mas largo pla-
zo como son la internalizacién de la prevencién en las
diferentes instituciones relacionadas con los desastres y la
creacion de bases de soporte (sistemas de informacion,
de investigacién, de capacitacion y de asistencia técnica).
La segunda se orienta a motivar a otros entes nacionales,
en cuyas politicas debe insertarse el sector, para lograr la
materializacién de propuestas que permitan la interrelacion
entre ellos. Este es el caso del VENEHMET para el siste-
ma de monitoreo y alertas, del Ministerio de Planificacién
para la internalizacion de la prevencion en los planes de
desarrollo; del Ministerio de Relaciones interiores para el
logro de recursos permanentes provenientes del FIDES,
entre otras.

6.  GESTIONE INSTITUCIONALIDAD EN EL SECTOR
PESQUERO

6.1 INSTITUCIONALIDAD SECTORIAL

Las actividades del subsector pesquero y acuicola estin
sujetas al marco constitucional y a la Ley de Pesca vigen-
tes, asi como a los decretos, las resoluciones y las provi-
dencias administrativas que al efecto dicte el organismo
rector del sector agricola en Venezuela. De conformidad
con lo dispuesto en la Constitucion Nacional, correspon-
de al Poder Nacional ejercer la autoridad en materia de

pesca, a través del Ministerio de Produccién y Comercio,
segun lo dispuesto en la Ley Organica de la Administra-
cién Central, en lo que se refiere especificamente a la
competencia del despacho relativo al fomento, desarrollo
y protecciéon de la produccién agricola, ganadera y
pesquera, respectivamente.

El Ministerio de Produccién y Comercio, a través del
Viceministerio de Agricultura, representa al Ejecutivo Na-
cional en su rol de organismo rector de la politica en todo
lo relativo a la pesca y a la acuicultura, as{ como de admi-
nistrador del sub-sector pesquero, para lo cual se cuenta
con el Servicio Auténomo de los Recursos Pesqueros y
Acuicolas (SARPA), dependiente de ese Despacho, me-
diante Decreto N° 3.116 del 26-08-1993. E1 SARPA debe
velar para que se ejecute la politica pesquera y de a-
cuicultura. Tiene por objeto planificar y dirigir el desarro-
llo de estas actividades y las conexas, para el aprovecha-
miento 6ptimo, racional y sostenible de los recursos
hidrobiolégicos. Ejerce asi mismo las funciones de orde-
namiento, administracién, conservacion, fomento y con-
trol de los recursos hidrobioldgicos y de las actividades
conexas que el ordenamiento juridico atribuya al Ejecuti-
vo Nacional.

La Ley de Pesca faculta al Ministerio rector, para que
autorice o permise todo lo relativo al ejercicio de la pes-
ca, solicite informacion a los que se dediquen a la captura
y/o industrializacién de especies de la fauna acuatica, es-
tablezca prohibiciones, limitaciones y restricciones a la
pesca, ya sea por especies, zonas o lugares de la pesqueria
en el territorio nacional y/o el uso de determinados siste-
mas e implementos de pesca.

La infraestructura nacional para el desembarque del pro-
ducto de la pesqueria maritima y fluvial, esta distribuida a
lo largo de la extensa costa maritima y la ribera de los
principales rios que constituyen las aguas fluviales venezo-
lanas y que se dirigen hacia la vertiente maritima del Océa-
no Atlantico. Esta vertiente abarca el 82 % del territorio
nacional y recibe las aguas de las cuencas hidrograficas de
los rios: Orinoco, San Juan y Guanipa; asi como, de los
afluentes de la margen izquierda del rio Esequibo: los rfos
Cuyuni y Rupununi, entre otros.

El Servicio Auténomo de los Recursos Pesqueros y
Acuicolas (SARPA) registra en las regiones oriental, cen-
tral y occidental de la zona maritima, ciento diecinueve
(119) puertos base en los trece (13) estados costeros ma-
ritimos y lacustres, bajo la jurisdiccién administrativa de
veintinueve (29) inspectorias de pesca. Estas dltimas, ejer-
cen el control y seguimiento de las operaciones y activida-
des que, con motivo del desembarco de la captura pes-
quera, se realizan en su correspondiente drea jurisdiccio-
nal.
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Figura VI1.5.5-1 Venezuela. Sector agricola. Estrategia nacional para la prevencion y mitigacion de riesgos




6.2  MARCO INSTITUCIONAL Y GESTION
PERMANENTE PARA LA MITIGACION Y

ATENCION DE DESASTRES EN EL SECTOR

INSTITUCIONALIDAD PERMANENTE PARA LA
MITIGACION Y ATENCION DE DESASTRES

6.2.1

a) Institucionalidad permanente en el 4rea del Co-
nocimiento

El sector pesquero no cuenita en su estructura con una
instancia orientada al monitoreo de variables climaticas.
La informacién sobre esta area, especialmente las alertas
climaticas, se establecen a través del MARN. No existen
instancias institucionales que se aboquen a estudiar la co-
rrelacion entre las variables hidroclimaticas, oceanograficas
y la productividad pesquera, ni de aquellas con el com-
portamiento de la biopesqueria maritima. En este senti-
do, se observa una debilidad en la poca relaciéon que exis-
te entre SARPA y los entes que manejan el conocimiento.

b) Institucionalidad permanente para la prevencién

El SARPA tiene la mision de garantizar el desarrollo sos-
tenible del sector, y en tal sentido es el responsable de
disefiar las medidas preventivas para la preservacion del
recurso, lo que deberia ser extensible a eventos oceanicos
y climaticos desastrosos como pueden llegar a ser los even-
tos El Nifo.

En materia de investigacién y capacitacion, generalmente
coordina investigaciones en los principales rios de pro-
duccién pesquera, con el FONAIAP, la Fundacién La Salle
y la Universidad de Oriente, pero siempre orientados a la
preservacion del recurso.

) Institucionalidad permanente para la contingen-
cia y reconstrucciéon

Corresponde al SARPA, en coordinacién con el Ministe-
rio de adscripcidn, la coordinacién de todas las actuacio-
nes en situacién de crisis. Con base a la informacién de
captura por especie proveniente de las inspectorias
pesqueras, se preparan planes de contingencia que con-
templan el Decreto de la Veda de la especie afectada para
su preservacién. Dado que no se conoce la interrelacion
con las variables hidroclimaticas, estos planes no incot-
poran acciones de contingencia ante cualquier anomalia
de este tipo.

6.2.2 PLANIFICACION Y COORDINACION EN MATERIA DE
DESASTRES

a) Planificaciéon permanente en el area de conocimiento

Existen limitaciones en cuanto al avance del conocimiento
meteorolégico y en la elaboracion de prondsticos climaticos,
asi como debilidades en cuanto al conocimiento de la rela-
cion entre las variaciones hidroclimaticas y su impacto en la
productividad del sector, por la ausencia de registros de las
mismas. Debido a lo anterior, el sector no realiza planifica-
cién en esta materia.

La ausencia de analisis de riesgos sectoriales obedece a la
carencia de mecanismos institucionales que fomenten el de-
sarrollo cientifico en este tipo de relaciones.

Aunque no bajo un programa de caricter permanente, el
SARPA desarrolla con centros educativos y de investiga-
cién, estudios puntuales frente a la disponibilidad de los
recursos, pero sin evaluar la relaciéon con la variabilidad y
los cambios introducidos por fenémenos naturales. Es el
caso de la investigaciéon que lleva a cabo el Servicio en
coordinaciéon con el FONAIAP, la Fundacién La Salle y
la Universidad de Oriente en los principales rios de pro-
duccion pesquera, haciendo énfasis en las fases de evalua-
cién, manejo, extraccion y procesamiento del recurso para
el aprovechamiento racional del mismo, estudios que es-
tan limitados a puntos de observaciéon y no incorporan
las interrelaciones con las variables hidroclimaticas.

A esta deficiencia institucional se agrega la baja coordina-
cién entre la institucionalidad sectorial (tanto estatal como
el sector productor) y la institucionalidad técnico cientifi-
ca de investigacion y monitoreo hidroclimatica. Los bajos
niveles de coordinacién y enlace limitan las posibilidades
para avanzar en la planificacién y construccion de mode-
los de informacién y modelos de interrelacion que serian
de mucha utilidad para el desarrollo de planes preventi-
vos sectoriales.

Se ha destacado también, la falta de registros dirigidos a
los fines de prevencion, la inexistencia de modelos de pro-
nostico, el desconocimiento de las variables que pueden
afectar al sector y de la dimensién de su impacto.

De igual manera, el sector pesquero adolece de mecanis-
mos permanentes que le permitan a las autoridades sec-
toriales disponer de los andlisis de vulnerabilidad y riesgo
para las principales especies biolégicas frente a eventos
ocednicos y climaticos de posible ocurrencia. También se
carece de analisis de vulnerabilidad de la flota pesquera,
de las artes de pesca y de los sectores productivos frente
a posibles escenarios de afectacién frente a eventos de-
$astrosos.

b) Planificacién para la prevencién

La falta de una cultura preventiva reflejada en la ausencia
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de memoria institucional sobre las afectaciones en even-
tos El Nifio anteriores, de investigacién académica y de
politicas preventivas nacionales que lleven a mayores ni-
veles de informacién y de ilustracién acerca de las posi-
bles amenazas climaticas y sus impactos en el sector
pesquero, explica que no se cuente en Venezuela con pla-
nes preventivos sectoriales.

) Planificacién permanente para la contingencia y
la reconstrucciéon

La planificacién se realiza en base a la situacién de crisis
observada en el comportamiento del recurso y solo se
considera la variacién de la captura por especie para el
decreto de la veda de la especie afectada. Estos planes
también consideran acciones sobre posibles medidas para
mejorar la infraestructura de apoyo a la pesca artesanal.

6.2.3 MANEJO DE RECURSOS PERMANENTES PARA LOS
DESASTRES

Para el manejo de impactos por amenazas hidroclimaticas
o de otro género, el sector no ha institucionalizado fuen-
tes ni mecanismos 4giles para el acceso a recursos. Las
oportunidades de financiamiento que tiene el sector a tra-
vés del Instituto de Crédito Agricola y Pecuario y el Fon-
do de Crédito Agropecuario estan orientadas a la adqui-
sicién y mejora de equipos, embarcaciones, introduccion
de reproductores, recursos hidrobiolbgicos para el ase-
guramiento y conservacién de recursos, adquisiciéon de
materia prima y capacitacién de las comunidades
pesqueras. El sector no dispone de fuentes de recursos
especiales para situaciones de contingencia.

6.3  MARCO INSTITUCIONAL Y GESTION PARA LA
MITIGACION Y ATENCION DEL EVENTO EL NINO
1997-98

6.3.1 INSTITUCIONALIDAD DURANTE EL EVENTO

a) Institucionalidad para el conocimiento y manejo
hidrometeorolégico

Durante 1997-98, el manejo de la informacién hidro-
meteoroldgica se llevo a cabo en los organismos que tie-
nen competencia en la materia.

Para el manejo de las variables oceanograficas no se esta-
blecieron programas conjuntos de las instituciones corres-
pondientes para evaluar la influencia que pudieran tener
las variaciones de éstas sobre la produccién o comporta-
miento de la biomasa.
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b) Institucionalidad para prevencién, contingencia
y rehabilitacion.

Dado que el sector no identificé El Nifio como una ame-
naza natural que podria causar impactos negativos en el
sector, no se activé ninguna institucionalidad para su aten-
cién. En tal caso, correspondia a SARPA manejar el even-
to dentro del marco de sus atribuciones. Las acciones que
se llevaron a cabo fueron las normales de las propias ins-
tituciones sectoriales, dentro del esquema institucional vi-
gente.

6.3.2 PLANIFICACION Y COORDINACION PARA EL EVENTO

a) Planificacién y coordinacién para el conocimien-
to del fenémeno y sus efectos

SARPA conoci6 de la presencia de El Nifio a través de
Internet y del ciclo de charlas que sobre el fenémeno dic-
tara el MARN. Una vez recibida la informacion, SARPA
alerté a las inspectorfas pesqueras, para que las mismas
estuvieran atentas a las variaciones significativas que se
pudieran presentar en la captura.

De los analisis realizados durante el estudio se han identi-
ficado varias vulnerabilidades relacionadas con la capaci-
dad de planificacién y monitoreo, a saber:

O No se cuenta con informacién basica ni capacidad para
hacer pronésticos dentro del sector

O No se conocen todas las variables hidroclimaticas que
pueden afectar al sector y cual puede ser su impacto.

O No se cuenta con analisis de riesgos.
b) Planificacién para la prevencién del fenémeno

El sector no elaboré planes de prevencion para el sector.
Sin embargo, se han sefalado entre las debilidades para
cubrir esta funcidn, la inexistencia de sistemas de planifi-
cacion preventiva, y por consiguiente, de planes para ello,
as{ como la falta de recursos humanos capacitados para
esos fines.

C) Planificacién y gestién de la contingencia

Dado que no se conoce como pueden afectar las varia-
ciones hidroclimaticas y oceanograficas al desempefio del
sector y en virtud de que las afectaciones sobre la pro-
duccion, especie y biomasa no se identifican en el mo-
mento del evento sino en la captura del afio siguiente, no
se prepararon planes de contingencia para el manejo del
evento 1997-98.



Entre las principales debilidades para cubrir estas activi-
dades se citan:

O Carencia de planificacién para emergencia.

O Falta de recursos humanos y financieros.

6.4  POLITICAS PARA MEJORAR LA

INSTITUCIONALIDAD Y LA GESTION SECTORIAL

En las discusiones interinstitucionales durante la ejecucion
del estudio, las instituciones vinculadas al sector propusie-
ron diversas politicas orientadas a mejorar las debilidades
identificadas.

El marco que sirvié de base a la formulacién de las lineas
de politica que aqui se presentan fue la situaciéon de des-
conocimiento de la relacién entre el evento El Nifio y los
cambios en el habitat pesquero, debido fundamentalmen-
te a la ausencia de registros histéricos, lo que no ha pet-
mitido establecer posibles cambios en la disponibilidad
del recurso biol6gico que pudiesen estar vinculados a even-
tos de la naturaleza. Es posible que la ocurrencia de even-
tos extremos en todo el continente, como fue el caso de
los Fenémenos El Nifio 1972 y 1982-83, puedan haber
afectado al sector. En otros paises de la region, el Feno-
meno El Nifio ha traido consigo cambios en la tempera-
tura y en la salinidad de las aguas oceanicas generando
cambios transitorios pero severos en el comportamiento
de los recursos. De igual manera se desconocen los im-
pactos que el cambio climatico mundial puede estar ge-
nerando en la sostenibilidad de los recursos en las zonas
costeras del pais, lo que obligaria a estar permanentemen-
te vinculado a lineas de investigacién que se orienten al
conocimiento de esas conexiones.

En funcién de lo anterior, las principales politicas para el
sector se asocian a mejorar la capacidad del sector del
conocimiento, entre otras de relevancia para el funciona-
miento del mismo bajo este tipo de impactos.

6.4.1 POLITICAS PARA MEJORAR LA INSTITUCIONALIDAD

a) Institucionalidad del conocimiento

O Generar mecanismos institucionales permanentes para
la realizacién de analisis de riesgos.

O Establecer mecanismos permanentes de coordinacion
institucional con los entes del conocimiento generadores
de informacién requerida.

O Cooperar con el proyecto VENEHMET para lograr

la insercién del sector pesquero en la data producida por
las instituciones.

b) Institucionalidad para la prevencion

O Incorporar la prevencion de riesgos en los marcos not-
mativos que se apliquen en el sector.

O Establecer mecanismos para la coordinacién intet-
institucional permanente para la ejecucion de los planes.

) Institucionalidad para la contingencia

O Institucionalizar la concepciéon de contingencias en la
gestion.

O Reforzar los mecanismos de coordinacion entre las
inspectorias pesqueras y el SARPA.

6.4.2 POLITICAS PARA MEJORAR LA PLANIFICACION
a) Planificacién del conocimiento

O Planificar sectorialmente las necesidades de investiga-
cién relacionadas con los riesgos.

O Dentro del proyecto VENEHMET, identificar con-
juntamente con las instituciones participantes, la influencia
de las variables hidroclimaticas sobre los recursos
pesqueros y sobre el sector, asi como los aspectos de la
informaciéon que agreguen valor para el mismo.

O Coordinar y planificar, en las autoridades sectoriales y
las entidades de investigacién y monitoreo oceano-atmos-
férico, la puesta en marcha del seguimiento a variables
climaticas y la produccién de alertas.

b) Planificacién para la prevencién

O Identificar, ordenar y priorizar estudios climaticos y de
su relacién con los recursos hidrobioldgicos.

O Incorporar el andlisis de riesgos, especialmente los re-
lacionados con cambios climaticos y fenémenos climaticos
extremos como El Nifio, en la planificacién, organizacién
y direccién de la institucionalidad sectorial y en sus politi-
cas, planes, programas y acciones.

O Hstablecer un banco de datos histéricos y permanen-
tes y un sistema de informacién de apoyo a la preven-
cion.

C) Planificacién para la contingencia

O Hstablecer la preparacion de planes para los diversos
desastres que se presentan en el sectof.
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O Mantener registros histéricos con miras a detectar ano-
malias y para la prevencién de eventos de esta naturaleza.

6.4.3 POLITICAS PARA EL MANEJO DE RECURSOS

O Crear mecanismos permanentes de financiamiento para
la ejecucion de planes de prevencioén.

O Desarrollar mecanismos institucionales y legales que per-
mitan financiar las acciones de contingencia, con mecanis-
mos expeditos para las situaciones de crisis.

7. GESTIONE INSTITUCIONALIDAD EN EL SECTOR
DE LOS INCENDIOS FORESTALES PARA EL
MANEJO DE DESASTRES

7.1  ANTECEDENTES Y MARCO NACIONAL PARA LA
GESTION DE INCENDIOS

Venezuela fue uno de los primeros pafses en América Latina
en desarrollar una institucionalidad para la preservacion del
medio ambiente' con marcos regulatorios avanzados y ot-
ganismos publicos encabezados por un Ministerio Sectorial.

El afio 1976 fue especialmente significativo en la politica
ambiental en Venezuela debido a que fue promulgada la Ley
Organica de la Administracién Central (28-96-76) a través
de la cual se cre6 el Ministerio del Ambiente y de los Recur-
sos Naturales Renovables, como un 6rgano planificador y
ejecutor de las actividades del Estado venezolano en materia
de aprovechamiento, conservacion, defensa y mejoramiento
del ambiente para garantizar el uso racional de sus recursos y
fomentar la calidad de vida de los habitantes del pafs. Otro
hito importante fue la promulgacion de la Ley Organica del
Ambiente el 07-06-79. La Ley de creaciéon del MARNR fue
modificada el afio 1999, cuando este ministerio pasa a de-
nominarse MARN para comprender todos los recursos in-
cluyendo los no renovables.

Desde el momento de la creacion del MARNR vy décadas
siguientes, se realizaron avances importantes en el ordena-
miento del territorio, la adopcién de la evaluacion ambiental,
la definiciéon y ampliacién de areas protegidas, la definicion
de normas técnicas modernas, la percepcion del tema am-
biental en los sectores publicos y privados, que representan
hechos sobresaliente en la politica ambiental del pais.

Con la conformacion del Ministerio, se institucionalizé la
lucha contra los incendios forestales por considerarseles
como una prioridad dentro de los programas basicos, y se
desarrollaron marcos normativos especificos y una es-
tructura institucional que abarcaba los niveles nacional, re-
gional y local.

7.2 INSTITUCIONALIDAD Y GESTION PERMANENTE PARA

LA PREVENCION DE LOS INCENDIOS FORESTALES

7.2.1 INSTITUCIONALIDAD PERMANENTE

Las actividades del sector medio ambiente Incendio estin
sujetas a la Ley Organica del Ambiente y a la Ley Organica
de la Administracion Central.

a) Conocimiento climatico hidrometeorolégico

El sector medio ambiente Incendio, no tiene una institu-
cionalidad propia para recopilar la informacién climatica que
se relaciona directamente con los incendios. Ese tipo de in-
formacion, segun se ha mencionado antes, es generada por
la Direccién de Hidrometeorologia del MARN, quien tiene
la responsabilidad de informar sobre las amenazas o alertas
climatologicas a las instituciones especializadas. Permanente-
mente el MARN emite prondsticos relacionados con riesgos
de incendios durante la temporada de sequia. Cuando se
produce una alerta de la Direccién de Meteorologia e
Hidrologfa, se inicia una cadena por instancias del propio
ministerio y luego fuera de €l, las cuales se sefialan més ade-
lante. Esa Direccion informa a la Direcciéon General de Vi-
gilancia y Control sobre la situacion y ésta a la Direccién de
Incendios. Los canales institucionales de la alerta son ahora
las Regiones del MARN, las cuales transmiten la informa-
ci6n alos Consejos Regionales de Prevencion y Extincion de
Incendios Forestales, donde se programan las acciones inme-
diatas, coordinadas con organizaciones voluntarias ambientales
y con los Comités Municipales de Prevencién y Extincion.

Ademais de esta Direccion del MARN, dentro del sector
existen otras empresas que, dada la importancia de esa acti-
vidad en el estado de las cuencas abastecedoras de la energia
hidroeléctrica, cuentan con fuentes de informacién propia
como es el caso de EDELCA, quien dispone, para el area
de la region Guayana, al sur del pafs, de un centro de control
de incendios forestales que recibe informacién permanente
de la Direcciéon de Hidrometeorologfa y del Centro de Pro-
noésticos de la misma empresa. Igual sucede con CADAFE y
sus unidades de registro en la cuenca de los rios Uribante-
Caparo

b) Prevencion de incendios

En cuanto a prevencion y reduccion de riesgos en general, el
sector cuenta con una normativa extensa contemplada en la
Ley Otrganica del Ambiente, Decreto1221, Ley Penal del
Ambiente y en la Ley Forestal de Suelos y Agua; el problema
radica en que en la practica la parte sancionatoria no se cum-
ple. La legislacion vigente sobre incendios forestales se en-
cuentra dispersa en la Ley Forestal de Suelos y Aguas y su

1 Hasta hace unos afios Venezuela contaba con la mayor cantidad de areas protegidas (cerca del 75% estaban bajo alguna figura legal de proteccion).
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reglamento, en la Ley de Proteccién a la Fauna Silvestre, en
Decretos Presidenciales y en otras leyes. Sin embargo, no
existe una Ley de Incendios Forestales que compendie y
amplie las disposiciones legales vigentes en ese conjunto de
pronunciamiento juridicos y legales. Por otra parte, los coor-
dinadores y el personal de direcciéon y combate de incendios
forestales cuentan con pocas normas escritas de caracter téc-
nico que les gufen para el desempefio de sus funciones.

La organizacién nacional con relaciéon a los incendios es
liderada por el MARN a través de la Direccién de Preven-
cion y Extincion de Incendios Forestales adscrita a la Direc-
cion General Sectorial de Vigilancia y Control Ambiental de
ese mismo ministerio. Esta direccién lidera los esfuerzos de
promocién, concertacién y coordinacion para la prevencion
y extincion de incendios forestales y comparte responsabili-
dades con otros entes oficiales y particulares comprometi-
dos o vinculados con esta problematica ambiental. Adi-
cionalmente, el MARN cuenta con otras Direcciones que
participan en este tipo de actividad como son: la Direccién
de Hidrologia y Meteorologia de la Direccion General Sec-
torial de Investigacion Ambiental; Servicio Auténomo de
Conservacion de Suelos y Cuencas Hidrograficas; la Direc-
cion General Sectorial de Informacién Ambiental; el Servi-
cio Forestal Venezolano (SERFOVEN) y la Direccién Ge-
neral Sectorial de Educacién Ambiental y Participacién Co-
munitaria. Este ministerio funciona territorialmente median-
te 23 regiones administrativas, cada una correspondiente a
las dependencias politico-administrativas en que se divide el
pais. Como organismos de adscripcion estan: el Instituto Na-
cional de Parques (INPARQUES) y la Compafia Nacional
de Reforestacion (CONARE)

Existe también la Fundacién para la Proteccion contra In-
cendios Forestales (FUNDALI), creada mediante Decreto N°
191 de fecha 13-7-79, la cual tiene como funcién participar y
colaborar con el MARN en la prevencion, detecciéon y com-
bate de incendios forestales, de manera que las actividades
relacionadas con esta materia puedan desarrollarse con la
mayor prontitud y eficiencia mediante la recepcion y centra-
lizacién de fondos provenientes tanto del sector oficial como
del privado. El patrimonio de la Fundacién esta integrado,
de acuerdo al decreto para su creacién, por aportes anuales
asignados por el Ejecutivo Nacional en los presupuestos de
gastos de varios ministerios (MRI; MAC, hoy Viceministerio
de Agtricultura y Cria dependiente del MPC; MOP, hoy Mi-
nisterio de Infraestructura; MARN; INPARQUES, empre-
sas del estado; CONARE; CADAFE; Gobernaciones y Cot-
poraciones Regionales de Desarrollo).

A nivel externo al MARN, se ha establecido el Consejo Na-

cional de Prevencién y Extinciéon de Incendios Forestales
como un érgano asesor,coordinador y de consulta de con-
formidad con lo establecido en la Ley Forestal de Suelos y
Aguas y su reglamento, cuyos efectos regionales los ejecuta a
través de los Consejos Regionales de Prevencion y Extincion
de Incendios Forestales, los cuales son presididos por el
Gobernador de Estado e integrados por instituciones como
el MI, MPC, FAC, DC, MARN, ME, organizaciones cam-
pesinas y cuerpos de bomberos, entre otras™

Los comités regionales desarrollan medidas preventivas ten-
dientes a neutralizar las causas de los incendios a través de
programas de extension ambiental, emisién de mensajes ra-
diales, televisivos e impresos y acciones de intervencion fisi-
ca como reforestaciones, construccién de cortafuegos, entre
otras. Adicionalmente se coordinan y realizan programas de
formacion y adiestramiento de personal a nivel interins-
titucional y con la sociedad civil organizada.

Los Comités Municipales de Prevencion y Extincién de In-
cendios Forestales surgen con el fin de fortalecer las estruc-
turas administrativas y el poder de decision local y se funda-
mentan operativamente en los grupos voluntarios y ligas contra
incendios forestales que constituyen los recursos humanos para
las labores de extincién de incendios en cada entidad federal
en coordinacion con los miembros de las Fuerzas Armadas, los
bomberos forestales, la policia y otras instituciones.

Algunas empresas sectoriales desarrollan el control y la pre-
vencion de incendios debido a la relevancia que esta activi-
dad tiene para el mantenimiento de sus operaciones, entre
ellas, de hidroelectricidad y de explotaciones forestales. Las
empresas hidroeléctricas, para el mantenimiento de las cuen-
cas, desarrollan este tipo de actividades, como es el caso de
EDELCA, la cual dispone de: brigadas contra incendios
consideradas entre las mejores del pafs; casetas de deteccién
de incendios, multiplicadores, bomberos forestales tanto de
personal fijo como de la comunidad, unidades moviles. Otra
empresa, CADAFE, para el aprovechamiento de las fuentes
hidroeléctricas de los rios Uribante-Caparo, también desa-
rrolla este tipo de programas de control de incendios, lo
mismo que INTEVEP (PDVSA), este ultimo en la cuenca
alta del Rio La Virgen en los Altos del Estado Miranda. Em-
presas como PROFORCA (Productos Forestales, C.A), dis-
ponen también de una excelente brigada forestal. CONARE
(Compafia Nacional de Reforestacion), cuenta también con
brigadas para el control de incendios, pero han tenido un
deterioro en sus acciones en los ultimo afios.

La Figura VIL.7.2-1 y el Cuadro VIL.7.2-1 muestran la organi-
zacioén nacional para la prevencion y extincioén de incendios.

2 A partir de la Ley de Descentralizacion promulgada en el afio de 1989 - Ley Orgdnica de Transferencias de los Poderes Publicos Centrales - se han ido transfiriendo funciones a las
administraciones territoriales, incluidas las relacionadas en el campo de la prevencion de incendios forestales. No obstante, en este proceso se ha perdido experiencias y mecanismos que

habian demostrado en el pasado su eficacia.
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Figura VII.7-2-1 Venezuela. Red de instituciones nacionales vinculadas a la prevencion y extincion de los incendios
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Cuadro VIl.7-2-1 Venezuela. Funciones de las instituciones vinculadas a la prevencion y extincion de los incendios

Institucion

Funcién

Instituciones de alcance nacional o regional
Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales

Politica nacional de prevencion y extincion de incendios

INPARQUES Prevencion vy extincién de incendios en parques nacionales y
monumentos naturales
CONARE Extincion de incendios en sus plantaciones comerciales

Consejos Nacional y Regional de prevencién y extincién de incendios
forestales

Coordinacién de las acciones a escala de los incendios forestales

Ministerio de la Defensa (FAC)

Extincidn. Apoyo a través de la guardia Ambiental

Ministerio de Relaciones Interiores. Defensa Civil

Extincion. Apoyo a la extincion a traves de brigadas a escala
nacional

Gobernacién-Cuerpos de bomberos

Extincidn de incendios a escala nacional

Instituciones sectoriales
EDELCA

Prevencidn y extincion en la cuenca del rio Caroni

CADAFE

Prevencidn y extincion en la cuenca alta del rio Boconé y la reserva
hidraulica Uribante-Caparo

CVG- PROFORCA

Extincion en sus plantaciones forestales de Monagas y Anzoategui

PDVSA-INTEVEP

Prevencion en la cuenca alta del rio La Virgen; altos de Miranda

Otras instituciones

Organizaciones no gubernamentales (Grupos voluntarios)

Extincidn a través de los grupos voluntarios

Empresas privadas sector forestal

Extincidn en plantaciones forestales

Fuente: Direccion de Prevencion y Extincion de Incendios. MARN

La politica de incendios forestales establece que las areas na-
turales protegidas denominadas Areas Bajo Régimen de
Administracién Especial, ABRAE, son de atencién prio-
ritaria. Cada una de estas zonas estd determinada y en
total cubren una superficie aproximada de 62.573.156
hectareas, lo cual representa el 68,36% de la superficie
venezolana (916.455 km?).

Entre las ABRAE se encuentran parques nacionales, monu-
mentos naturales, reservas forestales, lotes boscosos, zonas
de aprovechamiento agricola especial, areas rurales de desa-
rrollo integral, reservas hidraulicas, zonas protectoras (urba-
nas, de cuencas hidrograficas, etc.) reservas y refugios de
fauna silvestre, reservas de la biosfera, areas criticas con prio-
ridad de tratamiento y areas boscosas bajo proteccion y otros.
El control de los incendios forestales se realiza asignandoles
prioridad a estas dreas y dentro de ellas a los espacios que
manifiestan mayor susceptibilidad a los incendios y alta pro-
pension a la afectacion de los recursos naturales renovables.

El MARN, a los fines de lograr una mayor eficiencia para
enfrentar este conflicto ambiental, ha iniciado un proceso
para la transferencia del Programa de Prevencién y Extin-
cion de Incendios Forestales a las Gobernaciones de Estado,
sobre la base de lo establecido en la Ley Organica de Des-
centralizacién, Delimitacién y Transferencia de Competen-
cias del Poder Publico y de la Ley Organica de Régimen

Municipal, la cual abrié las posibilidades para la participa-
cion de los gobiernos estadales y municipales en los diversos
sectores de la actividad gubernamental. Sin embargo, ese
proceso se ha enfrentado a la amplitud de las areas que de-
ben ser sometidas a atencion para el control de los incendios
y la magnitud de los recursos que se requieren para ello.

Una fortaleza a nivel de la vision preventiva nacional es la
incorporacion, desde 1974, de la ensefianza conservacionista
en los programas educacionales, entre ellos la tematica de los
incendios, en lo cual participa el MARN.

C) Manejo de las Emergencias

El marco normativo general para la contingencia y atencion
de desastres en el pais estd contenido en la Ley Nacional de
Defensa Civil. Sin embargo, para las emergencias relaciona-
das con incendios, el sector se apoya fundamentalmente en
los Consejos Regionales que estan constituidos principalmente
por la Guardia Nacional y las Organizaciones Voluntarias,
asi como por el conjunto de instituciones antes sefialadas.
Hasta el presente, el Consejo Nacional previsto en la organi-
zacion nacional para la prevencion y extincion de incendios
no ha funcionado.

Para la deteccion y control de incendios, la policia forestal,
que en Venezuela esta primordialmente en manos de la Guar-
dia Nacional, debe ejecutar planes especiales de vigilancia en
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aquellas areas sefialadas por el MARN prioritarias por su
importancia y por la alta peligrosidad de incendios que en
ellas prevalece durante la estacion seca. En esta fase del pro-
ceso de los incendios (la deteccién), la institucionalidad ac-
tual muestra una serie de debilidades que se reflejan en una
insuficiente infraestructura para los reportes de incendios. En
fecha reciente solo se reportan las situaciones para algunos
Parques Nacionales (Avila, Canaima), explotaciones foresta-
les de CVG-PROFORCA asociadas a sus plantaciones de
pino, y plantaciones privadas.

Para el manejo de emergencia, el sector cuenta con 24 bri-
gadas a escala nacional adscritas al MARN, las cuales traba-
jan conjuntamente con los cuerpos de bombero regionales
y los grupos voluntarios bajo la coordinaciéon de Defensa
Civil. Para estas funciones se nota una debilidad en el sector
dada la escasez de dotacion de estas brigadas.

Para el sur del pais, en lo que corresponde a EDELCA, ésta
dispone de casetas de deteccion de incendios, multiplicadores,
bomberos forestales tanto de personal fijo como de la co-
munidad y unidades moviles. La atencion de incendios se
lleva acabo en coordinaciéon con la Guardia Nacional y
Defensa Civil del estado Bolivar y desde 1981 EDELCA
hace el seguimiento y cuenta con registros de los incendios
producidos en su jurisdiccion

7.2.2  PLANIFICACION Y COORDINACION PERMANENTE
EN MATERIA DE INCENDIOS

a) Planificacion del conocimiento

Desde el punto de vista de la informacién requerida como
base para la planificacién de los incendios, la Direccion Ge-
neral Sectorial de Vigilancia y Control Ambiental carece de
estudios que permitan establecer una correlacion entre los
incendios forestales, el retraso en la entrada del periodo de
las lluvias y el Fenémeno El Nifio. Ello es asi, tanto en los
entes del conocimiento como en los del propio sector, cada
uno en el ambito de sus responsabilidades. En este sentido
también se ha identificado una debilidad en el sector para la
elaboracién de prondsticos por la carencia de modelos
causales representativos y de la informacién necesaria para la
planificacién permanente en esta materia.

El sector tiene estudios sobre analisis de susceptibilidad y
riesgos con mapas por grado de susceptibilidad segiun tipo
de vegetacion, grado de intervencion y frecuencia de incen-
dios, trabajo adelantado directamente por los Consejos Re-
gionales de Manejo de Incendios Forestales y a través de los
Circuitos Integrales de Vigilancia y Control Ambiental; sin
embargo estos son limitados, parciales para algunas areas
bajo régimen especial ABRAE, y no tienen cobertura nacio-
nal. En la actualidad en pocos Estados se dispone efectiva-
mente del conocimiento de zonas de riesgo.
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A nivel de las Direcciones de Regién, éstas cuentan con una
identificacién de areas criticas con circuitos integrales de Vi-
gilancia y Control.

El registro de los incendios, en el caso del MARN, parte de
los Jefes de Area, los cuales remiten la informacion a los
Direcciones de Region y éstos al nivel central. Estos incluyen
el nimero, la superficie afectada, las causas de su generacion,
el tipo de vegetacion afectada, dias de incidencia, hora, da-
fios en ABRAE. Se dispone de planillas de registro que in-
cluyen una seccién de dafios a bienes, infraestructuras, culti-
vos y semovientes sin valoraciéon econémica.

Sin embargo, los datos recabados anualmente por el nivel
central tienen problemas. La informacién disponible para
1998 apenas se corresponde con el 56% de los estados, ya
que varios de ellos no remitieron los datos de su jurisdiccion.

b) Planificacién para prevencién y mitigacién de
riesgos

La gestion preventiva de los incendios se trabaja en Vene-
zuela a través de un conjunto de programas que se han
institucionalizado desde 1976, a saber:

O Diagnoéstico de la situacion e investigacion de la proble-
matica de incendios forestales, con el objeto de suministrar
informacion basica y criterios técnicos sobre las causas y efec-
tos de los incendios forestales (mapas de vegetacion y de
incendios, aspectos socio-econémicos de los incendios para
orientar la prevencién; ocurrencia de incendios y sus
causales). Estos programas no han tenido sostenibilidad
en el tiempo y han venido decayendo en cuanto a avances
en esta direccién.

O Determinacion de areas priotitatias.

O Construcciéon de infraestructuras para el control de los
incendios forestales.

O Elaboracién, ejecucién y coordinacién de los planes
operacionales de control de incendios forestales.

O Capacitacion de personal para el control de incendios.

O Revision y ampliacion de la normativa técnica y legal en
materia de incendios forestales.

De lo anterior se desprende que el MARN cuenta con toda
una base preventiva planificada de las actuaciones que cons-
tituyen su columna vertebral. Sin embargo, el empuje inicial
que tuvieron estos programas se ha ido perdiendo con el
tiempo, por lo que en realidad estos no cuentan actualmente
con recursos para su ejecucion.

Enlo que respecta a los planes, esta institucionalizada la pre-
paracién del plan operativo nacional y de planes operativos
regionales, éstos ultimos con instructivos, procedimientos,
estandares y alertas sobre contingencias, ademas de manua-



les técnicos; sin embargo, ha sido particularmente dificil en
Venezuela implementar planes de control de incendios fo-
restales, debido especialmente a la débil coordinacién del
MARN con los diversos organismos involucrados en el pro-
blema y a la ausencia de una sola organizaciéon que visualice
todas las actividades que un control eficiente de incendios
forestales requiere, ya que el Consejo Nacional para esos
fines nunca se ha reunido.. También ha habido problemas en
la clara definicion de objetivos. El sector no cuenta con pla-
nes de prevencion, las acciones en este sentido responden a
planes aislados de algunas empresas como las hidroeléctricas
que, para cumplir con su misién, deben proteger las cuencas
de los rios que alimentan las plantas generadoras, pero que
no estan enmarcados en un plan estratégico para el sector.

) Planificacién para la contingencia

Con relacion a la planificacion contingente en materia de
incendios forestales, se han elaborado en algunos momentos
y para algunas regiones, planes regionales operativos y pla-
nes especificos para periodos de mayor riesgo. La coordina-
cién para atender la emergencia depende de los organismos
que integran la operacién y de la colaboracién que presten
los organismos participantes, y su éxito depende de la reali-
dad de cada estado. En este sentido se observa que la plani-
ficacion, en aquellos estados que la hacen, es a grandes ras-
gos y no hay coordinacion entre ellos.

En la actualidad no existen planes nacionales comprensivos
de las contingencias en materia de incendios y las acciones a
escala nacional se concentran en las preestablecidas en los
planes operativos y en las campanas de concientizacion ciu-
dadana, esfuerzos que han venido disminuyendo considera-
blemente en los dltimos afios dada la escasez de recursos
financieros de las instituciones competentes.

En el area de influencia de EDELCA, se han adelantado
programas para la conformaciéon de brigadas comunita-
rias (indigenas) para la alerta, prevencién y combate de
incendios, as{ como para la dotaciéon de equipos de co-
municaciones y de manejo de emergencias.

7.2.3 INSTITUCIONALIZACION DE RECURSOS
PERMANENTES PARA LA PREVENCION,

CONTINGENCIA Y RECONSTRUCCION

No se contemplan recursos financieros para esta activi-
dad, los recursos provienen de los presupuestos ordina-
rios de las instituciones y dependiendo de la magnitud de
la contingencia se asignan recursos especiales a través del
Ejecutivo Nacional, principalmente a Defensa Civil y a
los Cuerpos de Bomberos regionales. FUNDAI, que ha-
bia sido creada para apoyar en la flexibilizaciéon y en la
recepcién de aportes por muchas instituciones, no ha
podido cumplir cabalmente su papel y actualmente se plan-

tea su adscripcion a la Defensa Civil o a otra institucién
distinta del MARN.

7.3 MARCO INSTITUCIONAL Y GESTION PARA LA
MITIGACION Y ATENCION DEL EVENTO
EL NINO 1997-98

7.3.1 [INSTITUCIONALIDAD PARA EL MANEJO DEL

EVENTO
a) Conocimiento

El manejo de la informaciéon hidrometeorolégica duran-
te los afios 1997-98, estuvo a cargo de los organismos
que tienen competencia en la materia. La instituciéon que
dio a conocer la posible presencia del Fenémeno El Nifio
y comunic6 a las demds instancias del Ministerio los avan-
ces de su actuacién fue la Direccion de Meteorolgia e
Hidrologia del MARN. Este ministerio, alertado por la
OMM de que desde abril de 1997 se desarrollaba un even-
to El Nifio de gran intensidad, comparable en magnitud
y extension al episodio de 1982-83 (el mas fuerte del siglo
hasta ese momento), informé a La Direcciéon de Preven-
cién y Extincién de Incendios Forestales, quien instruy6 a
las Dependencias Regionales de ese ministerio para que
tomaran medidas adicionales de prevencién y extincién,
especialmente a aquellas areas bajo régimen de adminis-
tracioén especial y plantaciones forestales.

Se ha sefialado como un avance en ese lapso, los esfuer-
zos que hizo el MARN para evaluar si habfa existido con
anterioridad una correlacion entre eventos Nifios e incre-
mento de incendios.

b) Prevencion del evento

A pesar del conocimiento de la presencia mundial de El
Nifio, al igual de lo que sucedié en algunos otros sectores,
el de incendios no asumi6 el afo 1997-98 como de suce-
sos relacionados con el evento El Nifio, por lo que no
hubo una accién especial para su prevencién y para la
preparaciéon contingente. De hecho, apenas destacan las
labores particulares de los grupos de voluntarios en la
extincién de incendios forestales en los estados Aragua y
Carabobo, y las relevantes realizadas en la frontera brasi-
lefia para prevenir incendios en el territorio venezolano y
para apoyar al vecino pais en el control de incendios ex-
traordinarios que se produjeron en ese territorio, las cua-
les fueron llevadas a cabo como acciones contingentes
frente a los hechos.

C) Atenci6n de las emergencias

Debido a la escasa o inexistente coordinacién nacional en
materia de incendios forestales, algunos sectores afecta-
dos por esta problematica actuaron independientemente,
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en forma auténoma y con sus recursos ordinarios para el
control de los mismos.

Una de las instituciones que tuvo fuerte actividad fue la
Defensa Civil en el caso del incendio brasilero y con actua-
ciones en el estado Bolivar. Para ese evento, en conocimiento
de la situacion a través de una solicitud de apoyo del Minis-
tro de Fronteras venezolano, la Direccion Nacional de De-
fensa Civil activé la actuacién de la Defensa Civil en el esta-
do Bolivar, a los fines de hacer un seguimiento de los acon-
tecimientos y evitar la propagacién en el frente venezolano.
Varias instituciones participaron tanto en el seguimiento na-
cional como en el apoyo directo al combate del incendio en
el Estado de Roraima, formando parte de los equipos na-
cionales o regionales que se crearon para la atencion de
esta situacién, a saber: Ministerio de la Defensa (apoyos
logisticos y de personal); MARN y FUNDAI (apoyos téc-
nicos de monitoreo, logistica y control de incendios; in-
forme de dafios); EDELCA (apoyos logisticos); Gober-
nacion del estado Bolivar a través de la Direcciéon Regio-
nal de Defensa Civil (elaboracion y ejecucion de plan de
apoyo, coordinacién de actividades, apoyo logistico); MRI
a través de la Direccion Nacional de Defensa Civil (coot-
dinacién interinstitucional a nivel nacional; envio de uni-
dad Nacional de Desplazamiento al estado Bolivar; ad-
quisicién de equipos y materiales de apoyo; activacion de
plan de contingencia de incendios forestales; coordina-
cién con autoridades brasileras); MRE (apoyo logistico y
de coordinacion en el territorio brasilero); Ministerio para
Asuntos Fronterizos (coordinacion entre gobernaciones y
alcaldias involucradas, coordinacién con MRE; coordi-
naciéon con MRI para canalizacién de ayudas). Para la ac-
tuacién se establecieron tres campamentos de operacio-
nes en Santa Elena de Uairén y en la comunidad brasilera
de Bananal, con instalacion de comunicaciones via radio
teléfono y unidades de transporte, asi como los equipos
de combate adquiridos por la Direccién Nacional. Se ac-
tu6 en unas 6.000 has del lado brasilero y en 200 has del
lado venezolano.

El hecho de que no se hayan magnificado en Venezuela
mas situaciones relacionadas con los incendios, podria te-
ner dos vertientes de explicacion. La primera de ellas esta
relacionada con las debilidades que en la actualidad mues-
tra el sistema de instituciones nacionales que participan en
la prevencién y combate de los incendios, fundamental-
mente el poco apoyo politico al tema de los incendios y
los problemas de deteccidén sefialados para la institu-
cionalidad permanente, lo que se refleja en actuaciones
no planificadas, problemas de recoleccién de informa-
cién, marcos legales poco claros, e institucionalidad no
acorde con las necesidades. Lo anterior explicaria la debi-
lidad que hubo durante el estudio para tener una visiéon
general nacional sobre la problematica de los incendios.
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La otra vertiente podria relacionarse con la capacidad que
se ha venido desarrollado en el pafs para controlar situa-
ciones normales de incendios, en cuya extincién partici-
pan diversas instituciones a nivel descentralizado y nacio-
nal. Se cuenta con una institucionalidad con alta tradicién
y experiencia en los incendios forestales (debilitada por
falta de apoyos) y la imbricacién de unidades dentro del
MARN con participacién en la tematica desde distintos
angulos.

Se ha sefialado como otra fortaleza del sector el contar
con circuitos integrales de vigilancia y control ambiental,
instrumento cartografico metodolégico que permite pro-
gramar los recorridos preventivos para apoyar las labo-
res de vigilancia y control ambiental.

PLANIFICACION Y COORDINACION PARA EL
EVENTO

7.3.2

a) Conocimiento y prevencion

Las actividades que se llevaron a cabo durante el evento
no se insertaron en una accién planificada de prevencion
frente a este fenémeno ni se hizo un esfuerzo particular
en la gestién normal de los entes que conforman la
institucionalidad sectorial. Solamente se conoce de las ac-
tuaciones que adelanté el MARN para analizar la posible
incidencia de este fenémeno hidroclimatico sobre la ge-
neracién y propagaciéon de incendios, tomando como base
una serie historica de los registros climaticos, pero que no
tuvieron repercusiones sobre las actuaciones de las insti-
tuciones. Para llevar a cabo esa unica actividad relaciona-
da con el evento El Nifio, y para una posible considera-
cién del mismo con vision preventiva, se identificaron li-
mitaciones como las siguientes:

O No se ha incorporado el manejo de riesgos dentro de la
vision institucional.

O No se ha disefiado ni existe un sistema estadistico a nivel
nacional que permita estudiar la ocurrencia, frecuencia, loca-
lizacién, magnitud, efectos y otras caracteristicas de los in-
cendios forestales. Tampoco se han llevado a cabo estudios
de ocurrencia, localizacién y magnitud de los incendios a
través de las imagenes satélites disponibles y las
aerofotografias.

O No existe un sistema nacional de evaluacién del peligro
de incendios (indices de peligro).

O No existen mapas de vegetacion actualizados en el pals,
ni se han utilizado los disponibles a nivel nacional para
elaborar mapas de combustibles en todas las areas prio-
ritarias.

O Los programas de control de incendios forestales no



forman parte de los programas regulares del MARN, lo
que evidencia la poca importancia que se le asigna actual-
mente a esta actividad en el nivel central de ese ministerio.

O Se ha perdido la practica de planificacién, por lo que
no se cuenta con planes nacionales y regionales preventi-
vos para el control de incendios que consideren el manejo
de los riesgos.

O Falta de coordinacién de las actuaciones como base
del proceso de planificaciéon preventiva.

En lo que respecta a la gestion, las principales debilidades
identificadas para la actuacion son:

O Falta de coordinacién de las actuaciones.

O Deficiencias en las previsiones de equipos (de comba-
te, proteccién personal, etc.) y soportes por falta de dis-
ponibilidad presupuestaria.

O Personal sin entrenamiento adecuado.
O Falta de apoyos logisticos indispensables.

O Debilidad en cuanto al liderazgo y coordinacién nacio-
nal.

b) Emergencia durante el evento

No se tomaron acciones especiales durante la contingencia
para el control de los incendios forestales, salvo en el caso
del Parque Nacional El Avila y en el incendio en la frontera
brasilera con Venezuela que motivé una cooperacion inter-
nacional. El MARN tuvo poca participacién durante todo el
petiodo, en la coordinacion de las acciones a nivel nacional.
Todas ellas fueron preparadas bajo la presion de las situacio-
nes de hecho.

7.4 POLITICAS PROPUESTAS PARA EL

FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL DEL SECTOR

Durante las discusiones interinstitucionales realizadas en el
desarrollo del estudio, el sector propuso un conjunto de
politicas orientadas a mejorar las debilidades.

7.4.1 POLITICAS PARA FORTALECER LA

INSTITUCIONALIDAD PARA DESASTRES
a) Institucionalidad para el conocimiento

O Definir la institucionalidad sectorial que sera responsable
de investigar la relacién del Fenémeno El Nifio con los in-
cendios forestales e iniciar dichas investigaciones y analisis.

O Establecer la retroalimentacion intersectorial e interterritorial
con el VENEMHET.

O Establecer una normatividad para el manejo de alertas asi

como procedimientos tanto para la contingencia como para
la prevencion a largo plazo

b) Institucionalidad para la prevencion

O Crear un Servicio Nacional de Proteccién contra incen-
dios forestales para el control de las actividades del area,
respaldado con una institucionalidad, como puede ser
FUNDAINCENDIOS, que pueda flexibilizar el manejo de
los recursos y buscar vias innovativas para la obtencién de
recursos.

O Propiciar el cumplimiento de la normativa ambiental.

O Incorporar la politica preventiva entre la normativa del
sector y en la gestion institucional.

O Elaborar un proyecto de Ley de Incendios forestales que
compendie y amplie las disposiciones legales vigentes dis-
persas en diversas leyes, reglamentos, etc.

C) Institucionalidad parala contingencia

O Mejorar los mecanismos de coordinacién interinstitucional
existentes.

O Definir con claridad el esquema institucional que entrara
en vigencia en la fase de reformas que se llevan a cabo con la
descentralizacion.

O Creacién de un Centro Nacional de Operaciones, y de
centros de operaciones en cada una de las entidades territo-
riales del pafs, con los centros auxiliares requeridos segun las
zonas, con comunicaciones por radio u otras vias.

O Crear nucleos de bomberos forestales profesionales en
cada entidad federal, que entrenen voluntarios y combatan
incendios evitando su propagacion, y que participen en las
tareas de reconstruccion

d) Institucionalidad para la reconstruccion

O Establecer las instancias responsables de la etapa post even-
to de un incendio y de los mecanismos de actuacion.

7.4.2 POLITICAS PARA LA PLANIFICACION Y

COORDINACION
a) Planificacion del conocimiento

O Mantener lineas de investigaciéon sobre el conocimiento
del fenémeno y su relacién con los incendios. Mejorar la
recabacion de la informacién climatica y el monitoreo de las
mismas. Hacer estudios de amenazas, vulnerabilidades y ries-
gos para el sector. Diseflo de estrategias y politicas naciona-
les de investigacion en esta materia.

O Optimizar la informacién sobre incendios forestales.

O Establecer los sistemas de alerta para el caso de incendios
forestales.
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O Mejorar la coordinaciéon de las redes de alerta VE-
NEMHET.

b) Planificacién para prevencién y mitigacién

O Mejorar la coordinacion y planificacion entre las distintas
instituciones relacionadas con los incendios.

O Desarrollar planes de prevencion para el sector.
O Elaborar gufas para los diferentes niveles de actuacion.

O Formular y ejecutar programas de prevencién y divul-
gaciéon en materia de incendios forestales en areas priori-
tarias.

O Actualizar los mapas de vegetacion y de incendios.

O Revisar normas técnicas y disposiciones legales sobre in-
cendios forestales existentes en Venezuela y otros paises.

O Formular e implementar planes operacionales en cada
entidad federal para la época seca, en materia de deteccion y
combate de incendios forestales, y durante todo el afio para
la prevencion de los mismos.

O Disefio de una estrategia de educacion, capacitacion e in-
formacion publica sobre prevencion, atencion y rehabilita-
cion de desastres, que incluya los aspectos de incendios fo-
restales. Estrategia de educacion que incluya educacion basi-
ca, secundatia y universitatia.

) Planificacién para la contingencia
O Preparar planes de contingencia

O Reforzar las 24 brigadas forestales de atencién de in-
cendios

d) Planificacién para la reconstruccién

O Establecer metodologias y criterios para la incorporacion
de esta fase en el proceso de producciéon y desarrollo de los
incendios.

7.4.3 POLITICAS PARA MANEJO DE RECURSOS

O Garantizar recursos de financiamiento para el conocimien-
to de la relaciéon del fenémeno con los incendios.

O Incrementar el presupuesto para estas actividades.

O Portalecer FUNDAI para cubrir sus funciones de re-
cabador de recursos.

8. GESTIONE INSTITUCIONALIDAD EN EL SECTOR
SALUD

El sector de la salud es uno de los frentes institucionales que
guarda mayor relacién con la tematica de los riesgos y los
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desastres naturales debido a la importancia que tienen los
servicios de salud ante la demanda de atencién médica en
situaciones de emergencia, y en segundo lugar, debido a la
susceptibilidad que tienen las instalaciones hospitalarias y de
salud a sufrir los efectos de eventos potencialmente desas-
trosos.

A partir de multiples analisis de casos, se ha concluido que
los desastres, particularmente los ocurridos por déficit y ex-
ceso hidrico, actdan sobre la salud publica como un factor
que potencia las condiciones de salubridad ya existentes, re-
forzando los factores de riesgo propios de las condiciones
ambientales y la higiene de la poblacién. Por este motivo, la
prevencion y mitigacion de riesgos en el sector salud debe
estar referida especialmente a las estrategias nacionales de
promociéon de la salud y prevencion de la enfermedad, y
sobre todo en el mejoramiento de la sanidad ambiental y en
el desarrollo de habitos de higiene que mejoren aspectos de
la vida doméstica como la manipulacién del agua y los ali-
mentos.

La descripcion y el analisis institucional que se desarrollan a
continuacién se orientan a conocer, en primer lugar, las po-
liticas y los mecanismos institucionales de caricter perma-
nente frente a los desastres; en segundo lugar, a describir y
analizar en forma breve la gestion y la institucionalidad sec-
torial frente al fenomeno El Nifio, y por dltimo, a enunciar
las politicas propuestas tendientes a mejorar la institucionalidad
nacional.

8.1 MARCO INSTITUCIONAL DEL SECTOR SALUD

El sector salud en Venezuela es liderado por el Ministerio
de Sanidad como ente encargado de la formulacién de
las politicas y del impulso a los programas de promocién
de la salud y prevencién de la enfermedad. Internamente
esta conformado por las Direcciones de Malariologia,
Epidemiologia, Salud Piblica, Promocién de la Salud y la
Direcciéon General Sectorial.

Dependiendo directamente de la Direccién de Mala-
riologia se encuentran direcciones de linea tales como la
de Epidemias Rurales, Ingenierfa Sanitaria y el Servicio
Auténomo de Vivienda Rural y Acueductos Rurales.

El proceso de descentralizacion nacional ha llevado gra-
dualmente a la transferencia de responsabilidades a los
municipios y los Estados para la coordinacion de progra-
mas y la prestaciéon de servicios. En el desarrollo de ese
proceso, los servicios de salud han ido asumiendo gra-
dualmente responsabilidades que en el pasado eran exclu-
sivamente de la coordinacién nacional, tales como la vigi-
lancia epidemiolégica y los programas de controles
vectoriales.



8.2 MARCO INSTITUCIONAL Y GESTION
PERMANENTE PARA LA MITIGACION Y
ATENCION DE DESASTRES

8.2.1 ORGANIZACION INSTITUCIONAL PERMANENTE
a) Conocimiento de amenazas y riesgos

El sector salud se apoya en el MARN para la informacién
sobre variables climaticas que se requieren para el manejo
del sector, asi como también en las otras instituciones que
trabajan en el monitoreo y analisis hidroclimatico, por lo que
la detecciéon de amenazas asociadas al clima esta fuera del
ambito del sector salud. La red de instituciones que realizan
observaciones hidroclimaticas se describen en el aparte 1 del
conocimiento, en este mismo Capitulo VIL

El sector salud carece, sin embargo, de una formalizacion de
las relaciones con los entes del conocimiento para el aprove-
chamiento de la informacién climatica en el 4rea de la salud,
por lo que frecuentemente no tiene actualizado este tipo de
informacion.

La salud publica dispone de una Red de Vigilancia
Epidemiolégica que es un sistema de informacién adminis-
trado por el Ministerio de Sanidad a través de la Direccién
de Epidemiologfa. La Red se alimenta con informacién re-
portada inicialmente por la atenciéon médica de todos los
puestos y unidades de salud y es organizada en los Distritos,
Estados y posteriormente por el Ministerio de Sanidad para
ser dada a conocer a través del Boletin Epidemioldgico.

La Red de Vigilancia permite conocer la presencia de casos
de enfermedad con el fin de orientar o focalizar los esfuer-
zos institucionales y sectoriales para minimizar los factores
de riesgo y aumentar la atencion a la salud de los enfermos.
Reporta estadisticamente casos de enfermedad pero no in-
corpora informacion alusiva a variables generadoras de ries-
go para la salud, tales como cambios en variables ambienta-
les o dinamicas sociodemograficas.

Dado que las variaciones climaticas, hidrolégicas y atmosfé-
ricas pueden generar o potenciar la presencia de factores de
riesgo y la presencia de enfermedades, es funcional un siste-
ma de vigilancia epidemiol6gico que cuente con los mode-
los e insumos informativos que permitan correlacionar estas
variables sobre grupos de poblacion especificos.

Disponer de este cruce de informacion permitiria ofrecer al
sector salud a escala nacional y territorial de un sistema de
alerta temprana, que no se limite a reaccionar a los casos de
enfermedad sino que constituya un esquema proactivo patra
la planificacién y organizacion mas eficiente de los servicios
de salud.

LLa Red de Vigilancia tiene en la actualidad un caracter reactivo,
careciendo de modelos de investigacion de la relacién

clima-salud, asi como de informacién de variaciones
climaticas, hidrologicas y atmosféricas. Esta carencia limita
las posibilidades de planeacién, organizacion, direcciéon y
control de los esfuerzos sectoriales por la prevencién de la
enfermedad, la promocién de la salud y la atencién médica
a los enfermos.

b) Institucionalidad permanente para la prevencion

El sector no cuenta con una cultura institucional de pre-
vencion de desastres ni con instancias con funciones es-
pecificas para tales fines. Las medidas aisladas que se to-
man se realizan desde el sistema de vigilancia
epidemioldgicos apoyados con la Direccién de
Malariologia y las entidades regionales de salud y gobier-
no local, dentro de los programas de prevencién que de-
sarrolla el MSAS para el control de endemias. La respues-
ta que ha tenido el Ministerio frente a los desastres natu-
rales se organiza y se lleva a cabo en la coyuntura de la
contingencia, especialmente a través de la Direcciéon de
Malariologia, la Unidad de Respuesta Inmediata de la De-
fensa Civil, las entidades regionales de salud y los gobier-
nos locales.

A diferencia de lo que acontece en algunos paises de la
regién andina, en el sector salud en Venezuela no se han
desarrollado mecanismos institucionales orientados a la
prevencién de desastres y mitigacion de riesgos, por lo
que no se cuenta en la estructura organica del Ministetio con
una dependencia especializada para coordinar y planificar
los programas sectoriales y los enlaces interinstitucionales para
cumplir esas funciones, asi como con mecanismos perma-
nentes de financiacién y destinacién de recursos.

Debido a lo anterior, la institucionalidad en el sector salud
no se ha orientado ala puesta en marcha de sistemas proactivos
de vigilancia epidemioldgica, al fortalecimiento de centros
de reservas de dotacién y medicamentos para emergencia,
capacitacion a los servicios de salud en prevencién y manejo
de contingencias, realizacién de planes intra y extra-
hospitalarios de emergencias, andlisis y reduccién de vulne-
rabilidades fisicas y funcionales de hospitales y servicios de
salud en forma permanente, entre otros. Estas actividades
vienen siendo promovidas, sin embargo, por la Organiza-
cién Panamericana de la Salud.

En contraste, existen en el MSAS una serie de herramientas
que estan encaminadas a tomar control de lo relativo a las
emergencias y desastres en el area de la salud, a llevar a cabo
las coordinaciones respectivas y a gerenciar los desastres, pero
se requiere precisar el papel que la Direccién Sectorial de la
Defensa Civil podtia tener en la mitigacion de desastres, dado
que hasta ahora su papel ha sido netamente para la contin-
gencia.

En los dltimos afios, la OPS-OMS ha venido apoyando al
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ministerio para la incorporacién de una cultura de pre-
vencion y mitigaciéon de desastres, habiendo apoyado a
FUNVISIS y al MSAS en la realizaciéon de estudios de
vulnerabilidad de instalaciones hospitalarias ubicadas en
las areas de riesgo sismico de Venezuela, contandose en la
actualidad con este tipo de informacién para 15 hospita-
les, lo cual deberd hacerse también para los riesgos
hidroclimaticos en Venezuela que son los mas relevantes y
que hasta el momento no cuentan con este tipo de anali-
sis. Con un grupo de ingenieros y arquitectos se esta rea-
lizando este tipo de estudios para la ciudad de Caracas
con el desarrollo de un método evaluativo que sirva de
referencia para nuevas construcciones y para la evalua-
cién de las existentes.

Otro paso importante para la incorporacion de la cultura
fue la creacion, en 1991, del Programa de Capacitacion
del Recurso Humano del sector salud y la Comunidad en
Primeros auxilios, emergencias médicas y medicina de
emergencia a nivel de postgrado, adscrita a la Direccién
Sectorial de Defensa Civil. Existen también dos
postgrados de medicina de emergencia en Caracas y Lara,
y se prevé la apertura de otros en las Universidades de
Zulia, Carabobo y en Anzoategui.

C) Institucionalidad permanente para la contingencia

El marco para la contingencia y atencion de desastres esta
contenido en la Ley de Defensa Civil.

La institucionalizacién de la atencidn para las contingen-
cias en el caso del sector salud data desde 1943 cuando se
crea la Junta Nacional de Socorro bajo la direccién inme-
diata del Ministerio de Sanidad. Desde esa fecha funciona
en el ministerio una oficina dedicada a desastres y emer-
gencias, la cual es actualmente la Oficina Sectorial de De-
fensa Civil. Por decreto N° 553 de fecha 18 de noviem-
bre de 1974, se dispone que el MSAS forme parte inte-
grante de la Comision Nacional de Defensa Civil.

La Oficina Sectorial de Defensa Civil, es una unidad not-
mativa, asesora, técnica-administrativa, que de acuerdo a
la responsabilidad asignada por la Ley Organica de Ad-
ministracién Central y la Ley Organica de Seguridad y
Defensa del Sector Salud, tiene como objetivo principal
organizar y coordinar las actuaciones del MSAS en mate-
ria de asistencia médico social a las comunidades en situa-
ciones de desastres, a fin de prevenir, promover, coordi-
nar y supervisar los preparativos para la atencién de de-
sastres en todas las regiones del pais.

Sin embargo, no existe una politica sanitaria formal para
la atencion de situaciones de emergencia, ya que no se ha
logrado activar el Comité Intraministerial para Desastres,
el cual es el responsable de establecer dichas politicas.
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8.2.2 PLANIFICACION Y COORDINACION PERMANENTE

HEstas funciones ¢ instrumentos son muy débiles dentro del
sector debido a la falta de institucionalizacién de la tematica
de los riesgos dentro de las actividades normales de las ins-
tituciones.

a) Planificacién permanente y disponibilidad de co-
nocimiento.

Sibien en Venezuela existen seis instituciones que hacen ob-
servaciones hidroclimaticas, aun no se ha establecido una
planificacién coordinada entre ellas para dar el servicio de
informacion hidroclimatica, situacién que se espera mejorar
a través del desarrollo del proyecto VENEHMET. Tam-
bién existe muy baja coordinacién entre la institucionalidad
sectorial de salud y la institucionalidad técnico cientifico de
investigacién y monitoreo hidroclimatico, no habiéndose
propiciado arreglos formales o informales claramente esta-
blecidos para la interrelacién. Los bajos niveles de coordina-
ci6én y enlace limitan las posibilidades para avanzar en la pla-
nificacién y construccién de modelos de informacion de uso
sectorial.

Dado que no se ha dado este nivel de coordinacién no se
dispone de un sistema de vigilancia epidemiol6gico que re-
accione proactivamente ante los cambios climaticos e
hidrologicos.

A ello se adiciona la inexistencia, en el sector salud, del dise-
fio de un sistema integrado de las variables meteoroldgicas,
hidrolégicas y de impacto en la salud de la poblacién, que
facilite el establecimiento de vinculos claros entre el sector
del conocimiento y las instituciones sectoriales del area para
la generacién de la informacion, por lo que la informacion
que recibe el sector es de forma global, no agrega valor en
funciéon de lo especifico del sector. Con el proyecto
VENEHMET podria mejorarse esta situacion, por cuanto
el mismo contempla entre sus objetivos el analisis sectorial
de la informacion.

Por todo lo anterior, la vigilancia epidemiolégica se realiza
con base en el reporte local de consulta de casos presenta-
dos y la informacién es procesada en los niveles distrital y
regional hasta llegar al nivel nacional. Con base en formula-
rios se hacen reportes telegraficos y se producen boletines
de alerta que permiten tomar decisiones de control vectorial.
Las instituciones responsables de esta tematica, dada sus li-
mitaciones y atomizaciéon de especialidades, y tomando en
consideracion el avance en el conocimiento de la relacién
causal entre clima y salud, realiza pronésticos para un plazo
muy corto (1 mes).

Se ha sefialado que el sector no cuenta con estudios de vul-
nerabilidad ni de riesgo referidos a los posibles impactos de
la variabilidad climética en la proliferacion de enfermedades



infecciosas, lo que significa una gran debilidad para enfrentar
este tipo de fenémenos.

b) Planificacién y coordinacién permanente para la
prevencion

La planificacion, organizacién, direccion y control del sector
salud, tanto en el nivel nacional como en las instancias regio-
nales y locales, carecen de consideraciones técnicas y analiti-
cas sobre los riesgos que implica para la salud y el bienestar
de la poblacién y de la misma infraestructura de la red de
salud, la ocurrencia de eventos desastrosos como aquellos
que pueden ser ocasionados por las variaciones climaticas
severas, o incluso frente a eventos de caracter antrépico. En
el caso de los sismos, segin se ha sefialado, se han hecho
avances en el estudio de vulnerabilidades para las infraes-
tructuras del sector salud.

La anterior condicién se ve reflejada y fomentada a la vez en
los bajos niveles de coordinacién entre la propia
institucionalidad sectorial de salud y la institucionalidad de
monitoreo climatico e hidrolégico, como también con las
instancias de investigacién y socializacion del conocimiento
de los riesgos como pueden ser las universidades.

Por esta razén, el sector no ha institucionalizado un sistema
de planificacién para la prevencion y mitigacion de riesgos
frente a las amenazas hidroclimaticas ni de otro tipo, y las
acciones planificadas se llevan a cabo en forma aislada para
algunos temas y en algunas instituciones.

) Planificacién permanente para la contingencia

La institucionalidad sectorial no dispone de mecanismos
permanentes que permitan el manejo de situaciones de muy
alta demanda del servicio de salud publica, como pueden
ser las producidas por la coyuntura de desastres naturales.
En tal sentido, no se dispone de planes de contingencia y
delimitaciéon anticipada de responsabilidades que permitan,
en forma previa, disefiar las acciones que se emprenderian
frente a un escenario de calamidad nacional. Frente a las cri-
sis puntuales, el sector salud ha respondido disefiando las
acciones en el momento de reportada la emergencia.

La vigilancia epidemioldgica es el mecanismo para las actua-
ciones durante las contingencias y para el control de las
endemias de caracter ciclico. Se realiza con base en el reporte
local de consulta de casos presentados y la informacion es
procesada en los niveles distrital y regional hasta llegar al
nivel nacional. Con base en formularios se hacen reportes
telegraficos y se producen boletines de alerta que permiten
tomar decisiones de control vectorial. Pero no se realizan
planes para atender la contingencia, se planifica en la crisis
con programas a nivel nacional o regional.

En el campo de la atencion a victimas de desastres naturales,
en particular la relacionada con la busqueda, clasificacion,

transporte y algtin nivel de estabilizacién de heridos, la coor-
dinacién y planificacion de las acciones correspondientes han
sido llevadas a cabo por la Unidad de Defensa Civil del
Ministerio de Salud y la Direccién de Defensa Civil del Mi-
nisterio del Interior.

En forma independiente, la Proteccién Civil desempefia la-
bores de coordinacién de acciones en atencién a victimas de
emergencias y desastres en salud en ciudades importantes de
Venezuela; asi mismo, en algunos Estados, las administracio-
nes han creado y/o fortalecido complejos sistemas de aten-
cion rapida integrando instituciones, redes de comunicacioén
y recursos. En este caso vale destacar el papel de la Red de
Urgencias del Estado de Carabobo que integra la oferta de
atencion en seguridad a través de la linea 911.

Con el apoyo de la OPS-OMS se vienen desarrollando pla-
nes de contingencia hospitalaria en la mayorfa de los hospita-
les a los cuales se les ha hecho analisis de riesgo como posi-
bles afectados por desastres s{smicos.

d) Planificacién permanente para la reconstruccion

No se ha establecido la practica de la planificacion para la
reconstruccion. Para casos especificos se estructuran planes
en base a los dafios identificados.

8.2.3 FUENTES DE RECURSOS PARA LA PREVENCION Y
RECONSTRUCCION

Los mecanismos para el financiamiento de los desastres son
muy limitados. Los aportes para la prevencion, en los casos
en que se han llevado a cabo algunas acciones de esta natura-
leza, provienen del presupuesto ordinario de las institucio-
nes. Las previsiones o asignaciones especiales se refieren a la
contingencia. En el caso de presentarse una contingencia, el
MSAS solicita al ejecutivo una asignacion especial para su
atencion. Para los programas de capacitacion a las comuni-
dades, el MSAS cuenta con el apoyo financiero de la OPS.

Por otra parte, los mecanismos permanentes para la red de
vigilancia son limitados y no permiten el desarrollo de nue-
vas posibilidades tales como una vigilancia proactiva que
modele la asociacion entre variables climaticas e hidrologicas
y las condiciones de salubridad publica, y haga un segui-
miento a las variables para correr los modelos disefiados,
como base para un sistema de alerta temprana.

8.3 MARCO INSTITUCIONAL Y GESTION DEL
EVENTO EL NINO 1997-98

INSTITUCIONALIDAD PARA EL MANEJO DEL
EVENTO

8.3.1

Durante la ocurrencia del Fenémeno El Nifio, el sector Sa-
lud no tuvo una participacion en programas especiales. Por

213



esta razon, las situaciones anémalas que se presentaron fue-
ron manejadas dentro de la institucionalidad existente, la cual
tiene una capacidad para responder a situaciones ciclicas de
repunte de enfermedades en los niveles en que se presenta-
ron esos anos.

a) Institucionalidad para el conocimiento y manejo de
informacién

Durante la ocurrencia del Fenémeno El Nifio 1997-98, la
Direcciéon de Hidrometeorologia del Ministerio del Am-
biente y Recursos Naturales realizé un ciclo de charlas
alusivas a la presencia del Fenémeno El Nifio en Vene-
zuela y dio a conocer en forma periddica, a través de
informacién de prensa y de Internet, la evolucién en los
cambios climaéticos.

Por estos medios y de modo informal, el Sistema de Vigi-
lancia Epidemioldgica recibi6 la informacion del MARN.
No obstante, el desconocimiento del modelo de asociacién
clima-salud impidi6 a las autoridades sectoriales conocer las
implicaciones probables que tendrfa el fenémeno en Vene-
zuela. Por otra parte, si bien se considera que una de las
fortalezas en el sector salud lo constituye el Sistema de Vigi-
lancia Epidemiolégico, el Fenémeno El Nifio puso de mani-
fiesto que se trata de un sistema reactivo que no articula va-
riables climaticas con variables ambientales y epidemiolégicas.
Esta caracteristica limita el desarrollo de programas preven-
tivos y de promocion de la salud.

Una vez que se presentaron los problemas con las excesivas
temperaturas y el déficit hidrico y el consecuente efecto so-
bre los sistemas de abastecimiento de agua potable, se acre-
centaron las dificultades relacionadas con enfermedades
diarreicas y respiratorias, las cuales fueron dadas a conocer
por el Sistema de Vigilancia Epidemioldgica.

Resulté ser una debilidad considerable la ausencia de infor-
macion sobre la calidad del agua (tanto superficiales como
subterraneas), debido a la ausencia de diagnésticos
bacterioldgicos y virologicos en el ambito estatal y nacional,
como base para los programas preventivos.

Por otra parte, al evaluar el funcionamiento del sector para la
atencion de desastres, se evidencio la falta de un sistema per-
manente de medicién de daflos en el ambito de la salud del
individuo, asi como de una red suficiente de laboratorios de
salud publica para diagnéstico de enfermedades como den-
gue y colera.

Si bien se cuenta con registros historicos desde 1937 sobre
casos de morbilidad en malatia, no se ha realizado ningin
estudio que correlacione un cambio de comportamiento de
los brotes con afios El Nifio. Lo unico que se ha hecho es
una relacién con perfodos secos y lluviosos, por regiones, de
los brotes de malaria.
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b) Institucionalidad para la prevencion

El Ministerio no desarrollé planes especificos para la pre-
vencion o mitigacion de riesgos frente a la eventual presencia
del Fenémeno El Nifio. El Sistema de Vigilancia
Epidemiologica fue la base para las actuaciones de control
de endemias, pero no se establecié una coordinacién
institucional al interior del MSAS para la prevencién y pre-
parativos frente a la emergencia.

Los bajos niveles de percepcion en la institucionalidad exis-
tente, sobre el posible impacto del Fenémeno El Nifio en la
sostenibilidad y seguridad en el servicio, condujeron a que,
ante la informacién suministrada por los organismos cien-
tificos hidrometeorolbgicos, no se suscitara una respuesta ins-
titucional para intentar conocer el posible impacto de afectacion
y para encauzar una respuesta de prevencién o contingencia.

Las limitaciones en la construccion del escenario de riesgo y
de planeacion para el manejo del desabastecimiento de agua,
no permitieron el desarrollo de acciones de tratamiento co-
lectivo o doméstico de las aguas a consumir de forma que
se hubiera eliminado o disminuido el riesgo. Comunidades
con limitaciones en el recurso no pudieron manejar la situa-
ci6én de desabastecimiento, desaprovechando canales de par-
ticipacion de comunidades enteras que hubieran podido con-
tribuir en labores de promocién de la salud y prevencién de
la enfermedad.

¢) Institucionalidad para la atencién de las emergencias

Para combatir la formacién de criaderos y atender el incre-
mento de casos, el Sistema de Vigilancia Epidemioldgica se
apoy6 en la Unidad de Respuesta Inmediata de la Direccién
de Sanidad del Ministerio y en las Unidades Regionales del
MSAS para la aplicacién de programas de fumigacion y con-
trol de casos, pero dada la escasez de recursos se observéd
una debilidad en la Unidad de Respuesta Inmediata para
atender las emergencias, lo que aunado a la debilidad de
diagnéstico de laboratorio de aguas y bacterioldgicos, oca-
sionados por la ausencia de una red de laboratorios de salud
publica, y a problemas de notificacion, el sector resulta vul-
nerable para atender emergencias derivadas de amenazas cli-
matologicas.

En general, cuando el sistema epidemioldgico detecta un
aumento de focos, emite una alerta a los servicios regionales
afectados pero no al publico.

8.3.2 PLANIFICACION Y COORDINACION PARA EL

MANEJO DEL EVENTO
a) Planificacion del sector conocimiento

La planificacién del sector esta referida a la capacidad que
tenga para predecir los efectos climaticos como El Nifio



sobre las distintas enfermedades endémicas infecciosas. Du-
rante El Nifio 1997-98, en el sector no se lograron avances
en este sentido, principalmente por la mencionada ausencia
de un Sistema de Informaciéon Epidemioldgica a nivel re-
gional y central, que correlacione las necesidades basicas no
satisfechas con la morbimortalidad y las variables climaticas
y ambientales con ese mismo indicador. Tampoco fue plan-
teada la necesidad de llevar a cabo este tipo de esfuerzos con
relacién al fenémeno.

Para el momento de recabacién de la informacion para este
estudio, se evidenci6 la falta de un sistema permanente de
medicién de dafios en el ambito de la salud.

Tomando en cuenta lo anterior, las debilidades mas relevan-
tes para este tipo de planificacion radican en:

O No existe sistema de informacién epidemioldgica que
permita la correlacién de variables causales hidroclimaticas
con las enfermedades.

O Escasez de recursos humanos pata este tipo de analisis.
O Escasez de recursos financieros de apoyo a lo anterior.

O Ausencia de modelos representativos de los encadenamien-
tos de efectos.

O Por todo lo anterior, baja capacidad sectorial para hacer
prondsticos.

O Ausencia de estudios de vulnerabilidades y riesgos del sec-
tor frente a eventos climaticos.

O Problemas de notificacion en cuanto a confiabilidad y
cobertura.

b) Planificacién para la prevencion del fenémeno

La ausencia de politicas nacionales de prevencion y mitiga-
cién de riesgos y de un desarrollo conceptual e institucional
frente al tema, sumado al bajo nivel de percepcién, valora-
cién y conocimiento cientifico del riesgo ocasionado por la
aparicion periédica de eventos climaticos extremos, no pet-
miti6 que desde tiempo atrds se desarrollaran programas,
planes y proyectos de naturaleza preventiva de caracter
sectorial.

En efecto, la informacién sobre la aparicién de El Nifio se
produjo en un momento en que se encontraba avanzado el
desarrollo del fenémeno y ni antes ni durante esta etapa hubo
una manifestacion de parte del gobierno nacional promo-
viendo la respuesta institucional para realizar planes de pre-
vencion, mitigacién o de preparativos para la contingencia.
Este fue el caso, entre otros, del sector salud en el que el nivel
nacional no movilizé ningtn tipo de convocatoria institucional
de nivel nacional o hacia las direcciones regionales, para la
formulacién y puesta en marcha de planes especificos.

En todo caso, la respuesta fue coherente con la realidad per-
manente del sector que carece de cultura preventiva, y no
dispone de sistemas de planificacién con orientacién hacia la
prevencién y mitigacioén de riesgos frente a desastres.

Las principales debilidades identificadas en cuanto a la plani-
ficacién preventiva son:

O Falta de incorporacién de la prevencion y mitigacion de
riesgos en la normativa que rige el sector.

O Ausencia de sistemas de planificacion para la prevencion y
mitigacién de riesgos de desastres y del establecimiento de
planes jerarquizados para esos fines.

O Deficiencia en los diagnésticos relacionados con El Niflo.
C) Planificacién para la contingencia

Existen planes parciales para atender situaciones de emer-
gencia, institucionalizados en algunas direcciones del MSAS.
Este es el caso del Plan Nacional de Calidad de Agua que
adelanta la Direccién de Malariologia, dentro de cuya orien-
tacién se tomaron medidas para la eliminacién de criaderos
a través de programas de fumigacién y aumento de la
cloracién en los acueductos rurales y urbanos durante 1997-
98. Las acciones se coordinaron con las unidades regionales.

Las mayores debilidades en materia de planificacion para la
contingencia son:

O Insuficiente capacidad de planificacién sectorial para la
contingencia. El sector no cuenta con planes de contin-
gencia.

O Deficiencia de recursos para la aplicaciéon en masa de los
programas, tanto para la logistica como para la compra del
material.

O Falta de coordinacion entre las instituciones propias del
MSAS y con los gobiernos regionales y locales.

O Falta de un sistema permanente de medicién de dafios a
nivel de la salud del individuo; no hay una red suficiente de
laboratorios de salud puiblica para diagndstico de enferme-
dades como dengue y célera.

O No se llevan registros de las situaciones de emergencia.

8.3.3 MANEJO DE RECURSOS DURANTE EL FENOMENO
EL NINO

a) Conocimiento del fenomeno

Los recursos utilizados durante el evento provinieron de las
asignaciones presupuestarias normales de cada institucion.

b) Para la prevencién

Las escasas medidas preventivas que se tomaron se hicie-
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ron con recursos del presupuesto ordinario del MSAS.
) Para la contingencia

Una vez decretada la emergencia, el Ejecutivo Nacional asig-
né recursos especiales para atender la contingencia.

8.3.4 POLITICAS PARA MEJORAR LA
INSTITUCIONALIDAD Y LA GESTION PARA EL
MANEJO DEL EVENTO CLIMATICO

La experiencia dejada de la evaluacion de la escasa participa-
cién de las instituciones del sector salud en el manejo del
evento El Nifio, ha dejado lecciones de gran interés para
futuras actuaciones. Ha quedado claro que, en el caso parti-
cular de Venezuela, el desarrollo institucional frente a los ries-
gos naturales en el sector salud es apenas incipiente, aparen-
temente debido a la baja percepcién sobre la importancia de
los riesgos de desastres sobre la geografia nacional.

Sin embargo, las condiciones generadoras de vulnerabilida-
des y el aumento en las amenazas naturales, especialmente las
de caracter climatico a escala regional y nacional, hace previ-
sible que los eventos potencialmente desastrosos asuman
mayor significado para los sectores sociales y productivos
del pafs. Esta dinamica hace necesario definir politicas y me-
canismos institucionales nacionales, sectoriales y territoriales
que reduzcan en lo posible el aumento del riesgo y desarro-
llen la capacidad de respuesta para enfrentar las posibles si-
tuaciones de crisis.

En los paises latinoameticanos, los sectores de la salud se
han visto influidos positivamente por la actuacién de la Or-
ganizacién Panamericana de la Salud que ha promovido desde
hace dos décadas la incorporacion de politicas, programas,
planes y acciones frente a la prevencién de desastres en la
institucionalidad de cada pafs, logrando en muchos casos
avances importantes en la conceptualizacion y la defini-
cién de responsabilidades y el desarrollo de estrategias
frente al tema.

Los programas impulsados por la OPS han estado referidos
a aspectos como el mejoramiento de capacidad de respues-
ta de los servicios de salud frente a desastres, los analisis de
vulnerabilidad de la infraestructura hospitalaria, los planes
intra y extrahospitalarios, el fortalecimiento de programas
de saneamiento y promocién de la salud en areas vulnera-
bles, entre otros aspectos. Tomando como base esa linea de
apoyo, deberd propiciarse una mayor vinculacion progra-
matica con esa institucion a los fines de acelerar el proceso
de fortalecimiento en esta direccion.

Dentro de este contexto, en base a los andlisis y debilidades
identificadas a lo largo de este estudio, se formulé un con-
junto de politicas orientadas a mejorar la capacidad insti-
tucional para el manejo de desastres, a saber:
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a) Politicas orientadas a fortalecer la institucionalidad
B Institucionalidad del conocimiento

O Fortalecer los vinculos del sector salud con los entes del
conocimiento para la utilizacién de informacion pertinente y
el analisis de las relaciones, mediante mecanismos interins-
titucionales formalizados.

O Propiciar un Sistema Proactivo de Vigilancia
Epidemiolégica que incorpore las relaciones entre variables
climaticas y morbimortalidad.

O Apoyar el proyecto VENEHMET.
B Institucionalidad para la prevencion

O Incorporar la prevencién y la mitigacion de riesgos como
politica de jerarquia nacional y en las normativas del sector.

O Llevar a cabo cambios estructurales a nivel del sector sa-
lud, que eliminen la duplicidad de acciones, la falta de efecti-
vidad en las mismas y fortalezcan la red de servicios de salud
publica y al MSAS en la formulacién de politicas y de con-
trol, fortaleciendo la descentralizacion de las acciones
operativas en los municipios. Dentro de ese marco, precisar
la institucionalidad para prevencion y mitigacion de riesgos y
replantear la institucionalidad de atencion de emergencias para
compatibilizar todo el sistema.

O Establecer mecanismos de coordinacion institucional al
interior del MSAS y con las unidades regionales.

O Consolidar un sistema de informacién epidemiologica
nacional (SIEN) integrando los nucleos municipales y estadales
de informacién en base a necesidades basicas insatisfechas, e
incorporando a los usuarios como productores de informa-
cién. Conformar unidades municipales de informacién
epidemiologica.

O Estructurar un sistema de capacitacion y adiestramiento
para la salud en materia de desastres, a nivel de la comuni-
dad, en coordinacion con los esfuerzos entre los servicios de
salud, los de Protecciéon Civil Municipal y la Defensa Civil
Nacional y Estadal.

O Fortalecer la estructuracion de un sistema o red nacional
de diagnoéstico viroldgico-bacteriologico y micolégico con
niveles estadales y fronterizos operativos y el Centro Nacio-
nal de Referencia o diagnéstico (bacterioldgica, viroldgica,
micoloégica) que corresponde al Instituto Nacional de Higie-
ne, que permita el diagnéstico oportuno y la alerta inmediata
para ejecutar acciones que impidan o minimicen situaciones
de epidemia o endemia.

O Incorporar dentro de los esquemas anteriores la partici-
pacion de la comunidad, asf como promover la participa-
ci6én del sector privado en proyectos nacionales, estadales y
municipales.

B [nstitucionalidad para la contingencia



O Fortalecer la Unidad de Respuesta Inmediata del MSAS.

O Incrementar las relaciones con el Instituto Nacional de
Higiene “Rafael Rangel” y la oficina sectorial de laboratorios
para apoyar la realizacién de diagnosticos.

O Aplicar sistemas rapidos y confiables de notificacién de
casos entre los niveles central y regional.

b) Politicas orientadas a fortalecer la gestion de
planificacion

B Planificacién del conocimiento

O Ampliar la cobertura de los sistemas de informacién
epidemioldgica hasta nivel local.

O Disefiar e implementar modelos matematicos para pro-
nosticos.

O Adelantar estudios sobre la relacion El Nino-efectos so-
bre enfermedades.

O Disefnar indicadores de relaciones entre eslabones de la
cadena de efectos.

B Planificacion preventiva

O Incorporar la politica de prevenciéon y mitigacioén de ries-
gos frente a desastres en la planificacion del sector.

O Definir el sistema de planificacién para la prevencion de
desastres y la jerarquia de los planes.

O Preparar el plan nacional para el Fenémeno El Nifio.

O Realizar estudios de vulnerabilidad del sector frente a even-
tos hidroclimaticos.

O Disefar e implementar las politicas educativas.

O Promover la participacion del recurso estudiantil en pro-
gramas de prevencion para la salud.

O Implantar la planificacién y gestion de contingencia.
O Disefios de planes de contingencia.

O Continuar con la elaboraciéon de planes de contingencia
hospitalaria.

O Institucionalizar una coordinacion sectorial para actuacion
durante las emergencias.

O Incrementar y mejorar los mecanismos de articulacién con
Defensa Civil y otras organizaciones operativas.

O Disefiar y aplicar politicas de informacion y educacion a
la poblacion.

O Desarrollar monitoreo de la calidad del agua (superficia-
les y subterraneas) en el marco del Plan Nacional de la Cali-

dad del Agua.

O Fortalecer la capacidad de diagnéstico bacteriolégico y
virolégico en el ambito estatal y nacional, como base para
los programas preventivos.

O Establecer un sistema de medicién de dafios.
C) Politicas para el manejo de recursos
O Orientar recursos para la realizacién de estudios.

O Institucionalizar partidas presupuestarias para la pre-
vencion.

217



