En la mayoria de las comunidades existe poco entendimiento del concepto de manejo para la reduccion
del riesgo y por lo tanto, no existen medidas coordinadas para reducir los riesgos. Debido a
limitaciones existentes en CONRED al respecto de asuntos relacionados al manejo de riesgos, la
mayoria de las actividades a mivel comunitario se enfocan en la preparacion en caso de desastres Por lo
gencral, las actividades se inician con un estudio simple relacionado con la preparacion en caso de

desastres y la respuesta a mvel municipal y a nivel de las comunidades.
4.2 Estudio de Caso Suiza

4.2.1 Antecedentes

Suiza cuenta con 72 millones de habitantes (densidad de poblacion: 182 habitantes por kilometro
cuadrado, tasa de crecimuento poblacional: - 0.06 por ciento)} es una confederacion que consiste de 26
estados soberanos (cantones), con un total de 2,902 comunidades auténomas (Gemeinden, promedio de
poblacion : 2500 habitantes). El pais es de caracter democratico v altamente descentralizado. Los
estados soberanos poseen su propia constitucion, parlamento y sistemas judiciales. Todas las tareas no
explicitamente dclcgadas al nivel nacional (por gjemplo defensa, politica internacional, aduanas) se
llevan a cabo a nivel estatal Cada estado cstd subdividido en comunidades (Gemeinden), las cuales
tiencn altos niveles de autonomia, p. €. en ¢l campo de la protcccion contra desastres (Zivilschutz),

educacion, electricidad, infraestructura, desarrollo, eic.

Un marco nacional define estandares y procedimientos para el manejo de desastres. Elementos de

evaluacién de ricsgos son los mapas de amenaza v riesgos a nivel comunitario.

Deniro de la responsabilidad de los estados radica la plunificacién integral considerando en otros
factores el riesgo por desastres en el contexto del manejo de bosques, proteccion al medio ambiente,
estructuras hidraulicas, agricultura y planificacién espacial. Cuando es necesario, los estados tienen que
establecer sistemas de alerta temprana y son responsables de llevar a cabo la construccion de medidas

de proteccion contra avalanchas, deslizamientos e inundaciones.

La proteccién y ¢l manejo de bosques ttene una importancia sobresaliente debido a la funcion de
proteccidn de los bosques con respecto a las amenazas cn este pais montafioso. Esto se refleja cn el

hecho que la prevencion de desastres es parte de la legislacion de bosques
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A nivel comunitario se han establecido mapas de amenaza y riesgo v los lineamientos del manejo para
la reduccién de riesgos se usan para controlar la planificacion del uso de suelos Ademas el sistema de

seguros ohligatorio por parte del cstado protepe contra estas pérdidas.

El financiamiento de estructuras de proteccion como los sistemas de alerta, embalses, drenajes, mancjo
de bosques, etc. estan cubiertos con casi la mitad de fondos provenientes del nivel nacional, mientras

que la otra mitad proviene de los niveles estatales y comunitarios.

La legislacion obliga a las comunidades & completar las siguientes tareas:
o Identificar las amenazas naturales
o Determinar las amenazas
o Considerar las amenazas en la planificacién

¢ Proteccidn contra las amenazas

Los principales procesos se describen en los siguientes capitulos

4.2.2 Evaluacién de Amenazas (Mapas dc Amenaza)

Los mapas de amenaza (Gefahrenkarten) son en Swiza herramientas bésicas para el andhisis de mesgos.
Estos son necesarios por mandato y consideran solamente la localizacion de las amenazas relevantes,

tales como avalanchas de nieve y de rocas, deslizamientos ¢ inundaciones.

La intensidad y probabilidad dc las amenazas que ponen en peligro a las comunidades se establecen en
basc a procedimientos cientificos estandarizados para la identificacion y categonizacion de amenazas.
Ademés se agrupan en rangos fuerte/alto; medio v bajo. Estos grupos se combinan entonces ¢n una

matriz (ver la grifica 3) de niveles de amenaza alta (roja), media (azul) y baja (amarilla).

Grifica 3: Matriz de Intensidad y Probabilidad (niveles de amenaza)

Intensidad

alta medfa baja
Prohahilidad
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La codificacién de colores de los niveles establecidos de amenazas se incorporan a los mapas, los
cuales muestran las dreas que estdn bajo peligro, el nivel de probabilidad y la intensidad (ver el mapa
4). Tales peligros de eventos se¢ perciben como un atributo de tal area, similar a la fertilidad, la

pendiente, etc. Esto limita o prohibe el uso de ciertas 4reas
Mapa 4. Mapa de Amenaza por inundacién de la comunidad St. Gallen, Suniza

El mapa muestra la amenaza actual para
inundaciones en la villa del Canton St. Gallen. Las
drcas rojas representan zonas de alta amenaza, las
azules media amenaza y las amarillas representan

bajo peligro.

En el proceso de planificacion, las 4reas de amenaza
determinan el tipo de uso de suelo. Para proteger
vidas y el medio ambiente, p. ¢j se prohiben los

asentamientos en las zonas rojas. Otros usos, tales

COMO parques Y Usos pard recreacion son posibles.
En las zona azules solo se permuten edificios s1 se establecen las medidas adecuadas para protegerlos
En las zonas amarillas se pueden establecer nuevos edificios a excepeion de edificios piblicos o
edificios de alto valor. De esta manera los mapas de amenaza sirven en el proceso de uso de suelo para

evitar futuros riesgos y dafios potenciales

Los mapas de amenaza se actualizan solamente si cambian las condiciones, como en el caso de un

nuevo embalse que probablemente cambie el impacto de las inundaciones.

Para casos & uso actual de suelo que s¢ traslapan con las drcas de amenaza se mucstran conflictos
actuales. En vista el use de suelos va existente, en forma de asentamientos, industria, etc. es dificil de
cambiar, se deben considerar medidas de proteccion para proteger vidas y bienes. Esto se lleva a cabo

mediante mapas de ricsgo o mapas de déficit de proteccion como se describe en ¢l siguente capitulo.

4.2.3 Andlisis de Riesgo (Mapas de Riesgo)

La elaboracion de mapas adicionales de riesgo y mapas de déficit de proteccion no es un estandar fijo,
pero s¢ usa espectalmente en dreas urbanas para lograr decisiones racionales con respecto a inversiones
en medidas de mitigacion de riesgos para estructuras bajo riesgo. Para este fin se estima el valor de la

estructura fisica vulnerable expucsta, se marca ¢n el mapa y se combina cen los mapas de amenaza.
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En la evaluacién de vulnerabilidades se estiman dafios potenciales a categorias de objetos (tipos de uso
de suelo como parques, asentamientos, calles, etc.) asi como a estructuras individuales costosas como
los puentes, hospitales, etc. Fl calculo se basa en el “dafio anual esperadoe”, el producto del dafio

esperado y la probabilidad de ocurrencia de dafios debido a las amenazas.

Para cada categoria y objeto s¢ delinen miveles de dafie aceptable. En combinacion con fos mapas de
amenaza, las 4dreas y objetos se tornan visibles donde pueden ocurrir dafios mayores a lo aceptable,
brindando el nivel de amenaza actual (dreas amarillas, azules y rojas) {ver mapa 5). En estas areas
existe un déficit de proteccion. La comunidad puede ahora decidir si es util implementar cualquier tipo

de medidas de proteccion tales como muros o retroajustes, etc. bajo consideraciones de costo/beneficio.

Mapa 5: Riesgo por inundacién y Mapa de Déficit de Proteccion de la comunidad en St.

Gallen, Suiza.

Danos a bienes (Dafos anuales esperados)

Objeto Objeto Objeto
tipo area tipo linea tipo punto

i 3 1a 10/USDA]
" 10 a 100 USD/]
 —— ® 100 a 1,000 USD/]
s & 1,000 a 10,000 USD/]
— @ > 10,000 USD/]

£ 48

Fuente: Eeli 2001. o. 81

Mientras que los mapas de amenaza se usan para evitar nuevos riesgos a través de la planificacion del
uso del suelo, los mapas de riesgo o de déficit de proteccion se usan para cvitar riesgos a estructuras
existentes mediante medidas de mitigacion. Los mapas de riesgo necesitan de actualizaciones

periodicas porque los valores de las estructuras cambian.

4.3 Hallazgos en los Estudios de Caso

Suiza posee una estructura altamente descentralizada de tal manera que la responsabilidad con respecto
al mancjo del riesgo sc delega a las comunidades auténomas. Estandares y procedimicntos s¢ regulan

en base a leyes y lineamientos nacionales. Un sistema de seguros por mandato protcge contra las
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pérdidas El refuerzo de los procedimientos y medidas resultantes se garantiza mediante las leyes que

gobiernan la planificacion del uso de suelo a nivel regional

Todo el manejo de resgos esta basada en mapas de amenaza realizados por mandato y en los mapas
opcionales de riesgo y de déficit de proteccidén. Los factores que se toman en consideracidn son las
caracteristicas de las amenazas, (probabilidad e intensidad) y las estructuras fisicas y sus valores
respectivos. Consideraciones ambientales juegan un papel importante dado que los bosques proveen
una valiosa proteccion. En Suiza ofros aspectos como las vulnerabilidades sociales, econdmicas,
institucionales o politicas no muestran déficits marcados en su manifestacion y son de menor

importancia que en paises en desarrollo.

En Guatcmala, asi como en el resto de paises de América Latina, ¢l maneyo de riesgos es una politica
relativamente nueva Las estructuras y politicas establecidas en Guatemala son centralizadas y han
logrado buenos resultados en lo que se refiere a preparacion y respucsta a emergencias. Existe poca

integracién entre los niveles comunitarios y locales

Otras dreas del manejo de riesgos, la prevencion, la mitigacion, la rehabilitacién y la reconstruccion
estan en su infancia todavia Esto también se debe a la carencia de metodos para evaluacion de
vulnerabilidad y riesgo. Aunque hay algunos proyectos de caracter piloto que se han iniciado por
distintas entidades, incluyendo al gobierno y las ONGs, no existe un enfoque sistematico o validacién
de metodologias que pueda guiar hacia la identificaciéon adecuada de amenazas y vulnerabilidades y
subsecucntemente a una implementacion sistematica de medidas asociadas a la reduccion de riesgo
Bajo esta perspectiva el sistema de indicadores propuesto puede usarse como un enfoque inicial bien
estructurado para riesgos por desastre, que puede orientar futuros estudios para la planificacion de

intervenciones a mvel comunitario y local

Donde antes analisis de casos especificos detallados v de alto costo conllevaron a la localizacion y el
conocimuento especifico de riesgos dentro de una comunidad, €l sistema de indicadores puede ser
usado como un enfoque inicial de tiempo y costo efectivo para brindar una visién de caréacter nacional
sobre los riesgos por desasires en municipalidades, niveles de vulnerabilidad y ausencia de

capacidades.
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Entre las conclusiones que se pueden deducir de la comparacion de los estudios de casos de cada pais

estan.

o La importancia de un enfoque normativo y validado para evaluar ricsgos que también conlleve a

una 1dentificacién de medidas adecuadas.

o E! impacto positivo de un marco legal regulador que cubre el manejo para la reduccion del
riesgo como un segmento gencral obligatorio en el esfuerzo en pro del desarrollo para la

planificacion regional y de uso del suelo.

o La comprension de que los desastres solo se pueden manejar usando un enfoque integral de
mane)o de riesgo que incluye la prevencién, la mitigacion, la preparacion, la respuesta, la

rehabilitacion y la reconstruccion.

En ambos estudios de caso se puede observar que solo un nimero limitado de indicadores se usan para
alimentar la producciéon de mapas de amenaza o para identificar vulnerabilidades. Son mayormente

figuras de intensidad y probabilidad para la descripcion de amenazas y vulnerabilidades fisicas /

materiales.

La aplicacién del sistema propuesto de indicadores a nivel comunitario demostré que la mayoria de los
datos estan disponibles y que se puede lograr una imagen integral de la situacion de riesgos. La
aplicaci6n del cuestionario es simple, rapida y no costosa, lo que la hace adecuada para un uso a nivel

nacional

Mientras se ha visto que este puede ser un enfoque muy eficiente para Guatemala, Suiza ya avanzo mas
alld de la necesidad de tal método micial y rapido Suiza ya ha implementado un sistema mdas corto,
pero profundo, que no solo identifica las amenazas a mvel comunitario, pero que también marca areas
especificas en mapas detallados donde las eventos posibles generan peligros. Muchas de las
responsabilidades con respecto al manejo para la educcién de riesgos son ya responsabihidad de las
comunidades autonomas. Con grandes inversiones en peligro, se implementan todas las medidas
necesarias para proteger a la poblacion y la infraestructura publica bajo consideraciones de costo /
beneficio. Eleludir futuros dafios se mira como una inversion y con suficientes fondos propios a nivel
comunutario s¢ hacen las inversiones necesarias. Planificacion del uso local del suelo y codigos de
construccion también obligan al sector privado a tomar precauciones contra el riesgo. Ademds, un

sistema funcional de seguros protege contra las pérdidas
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5 Conclusiones

El sistema propuesto de indicadores provee un método eficiente a nivel comunitario y local para
generar informacion que pueda guiar a los tomadores de decision a manejar riesgos asociados a
amenazas naturales. Es un instrumento que mejora las capacidades de las comunidades y gobiernos
locales para medir elementos claves de sus riesgos y para medir también el progreso con respecto a la

reduccién de riesgos.

El enfoque para usar un sistema mtegral de indicadores para esa tarca es novedoso y prometedor. La
aplicacion en vanas comunidades en los dos paises ha demostrado que ¢l sistema de indicadores basado
en un marco conceptual ofrece una forma individual de juntar muchos componentes y relaciones de

riesgos juntos para revelar la gran imagen.

La aplicacion del sistema de indicadores crea una sensibilizacidn con respecto a los riesgos en los
actores involucrados dentro de la comunidad. Los resultados brindan a las comunidades percepcioncs

con respecto a las fuerzas detras de los niesgos que estan enfrentando, respondiendo a las interrogantes:

o Cual esel peligro? Amenazas
o Que estd enriesgo?  Exposicion
o Cuales son las debilidades” Vulnerabilidad

o Cuales son las fortalezas y posibilidades? Capacidad & Medidas

Este es un método muy eficiente para un analisis inicial de riesgos que puede guiar estudios profundos
complementarios para la plamificacion de implementaciones. La aplicacion repetida del sistema de
indicadores permite un momntoreo de los cambios en la reduccion de riesgos pro desastres a lo largo del

tiempo

Dade que el sisterna puede ser aplicado rapidamente y a bajo costo en un gran numero de comunidades,
es también una herramienta Util a nivel nacional para identificar comunidades expuestas a altos mveles
de riesgo. Fondos nacionales se pueden asignar para estas comunidades. También es posible evaluar las
politicas nacionales e inversiones en la reduccion de riesgos al comparar el progreso en los indicadores

de logros en varias comunidades y en ¢l tiempo

El problema inherente de un enfoque basado en indicadores es la seleccion adecuada de tales
indicadores. Esta compleja realidad se ha reducido a lo que se crce que son los aspectos claves, los
cuales se capturan con algunos pocos indicadores. Aungue ¢l trabajo ha puesto un gran cuidado en el

proceso, solo la aplicacion en diversos contextos culturales y geograficos podrd validar s1 son
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apropiados los indicadores. En este caso los proyectos existentes de manejo de riesgo pueden ser muy

nstrumentales.

El desarrollo sugerido de un indice de riesgo podria sintetizar y resumir la informacion individual de
los inchicadores en punteos para factores que se pueden mterpretar facilmente. El indexado podria
también permitir la comparacién de diferentes comunidades entre si mismas, aun en el caso de

amenazas distintas.
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