5 Situacion general de los riesgos y desastres en los paises en estudio

Cada uno de los cuatro paises estudiados esta expuesto a una amplia gama de diferentes riesgos
vinculados a fenémenos geoldgicos e hidrometeorolégicos como terremotos, tsunamis, erupciones
volcanicas, huracanes, inundactones y movimientos en masa.

Principalmente en Filipinas, pero también en (Guatemala y Colombia, los desastres son de alta
recurrencia y gran impacto en pérdida de vidas humanas y bienes puablicos v privados, con efectos
destacados sobre la economia de los paises En los dos primeros, varios de los fendmenos tienen
capacidad para afectar en cada evento grandes porciones del territorio nacional. En Colombia, por la
dispersion de su poblacién y de su economia y por su diversa geografia, no hay un riesgo que amenace
la totalidad el pais, aunque esta expuesto a sufrir desastres de gran magnitud. Por su parte en Suiza,
pese a la variedad de fenémenos que la amenazan, debide a la baja vulnerabihdad existente, estos
afectan ¢n general zonas muy localizadas y existe poca probabilidad de que se produzcan dafios

catastroficos a nivel nacional.,

6 Concepcion general sobre el manejo local de riesgos en los paises en estudio

En el presente Capitulo se analiza cl marco formal del ambito nacional en cada uno de los paises
contemplados en el estudio, en lo referente a aspectos de politica, normativos, institucionales y sociales
vinculados con los riesgos. Con ello se investiga hasta donde el marco formal nacional crea
condiciones para un eficaz manejo local de los riesgos, lo cual se intenta corroborar con la realidad de

las experiencias subnacionales de cada pais; ello se incluye en el siguiente Capitulo

6.1 Colombia

Contexto, Con una larga tradicién de centralismo, micié hace 20 afios un amplio proceso de
descentralizacion -fortalecido por la nueva Constitucién de 1991- en el cual los municipios cuentan con
autonomia para formular y ejecutar sus planes de desarrollo y de ordenamiento territorial, manejar sus
servicios publicos y controlar el ambiente y las construcciones Ademds de percibir ingresos propios,
por Constitucion, la Nacion transfiere a departamentos y municipios cerca del 50 por ciento de sus
mngresos ordinarios (Vatsa, 2003). El otro 50 por ciento se ejecuta a través de entidades del ambito
nacional. Por ello, se constituye en uno de los paises latinoamenicanos con mayor autonomia local para

su desarrollo.
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Marco de politicas. A raiz del desastre generado por el Volcan Nevado del Ruiz, el gobierno plantea en
1987, en €l documento: Bases para la Elaboracién de un Plan Nacional”, una Estrategia Nacional, con
la cual busca introducir el concepto preventivo en la planificacion de las actividades del desarrolio y en
el ordenamiento y uso del terntono, con la participacion de todo el Estado y de la sociedad, con el
municipio como actor principal; ademds, asignar responsabilidades a todos los involucrados y crear
responsabilidades para todos los que generan riesgos, con miras a promover la autoresponsabilizacion
de todos los actores.

Marco legal. Todas estas politicas fueron acogidas en la ley que en 1988 cred el Sistema Nacional para
la Prevencion y Atencion de Desastres, con un claro enfoque descentralizado y subsidiario, es decir, la
responsabilidad de las entidades departamentales, regionales y nacionales de apoyar a los gobiernos
locales con sus recursos humanos, técnicos y financieros, cuando los problemas superen sus
capacidades, pero dentro del Ambito de las competencias y la disponibilidad de recursos de cada una de
estas.

Leyes posteriores, como la ambiental, la de ordenamiento territorial y la de construcciones
sismoresistentes, profundizan los fundamentos para que, a partir del municipio, se trabaje con concepto
preventivo en todas las actividades del desarrollo y se amplia la asignacion de responsabilidades
especificas para las adminustraciones locales y para las diferentes entidades nacionales.

Distribucion de funciones entre entidades. Aunque gran parte de las administraciones locales siguen
dando prioridad a los preparativos, estas adquirieron una mayor responsabilidad de atender con sus
recursos o gestionar la consecucion de los mismos para la prevencion, mitigacion, preparacion,
respuesta y reconstruccion en sus actrvidades de desarrollo Ello se ha reflejado en que, a partir de la
creacion del Sistema Nacional, un elevado nimero de planes y programas de desarrollo y ordenamiento
territorial ha incorporado el manejo de riesgos, aun cuando, sobre todo en municipios pequefios y areas
rurales, la calidad de esa incorporacion es deficiente. A la vez, las entidades nacionales y regionales del
desarrollo y cientifico-técnicas, con sus propios recursos, tienen similar responsabilidad en su campo
de competencia, ademas dc la de otorgar apoyo subsidiarie de toda indole a los municipios. Se debe
destacar que en los ultimos afios el Departamento Nacional de Planeacion, con resultados muy
positivos, ha asumido un mayor liderazgo en la promocion de la gestion de nesgos en los planes
nacionales, sectoriales y regionales de desarrollo.

Asi, en los ultimos diez afios las entidades cientificas crearon la red sismica nacional y varias
regionales, las redes de vigilancia y alerta por volcanes y por tsunami y se modernizaron la red de

alertas hidrometeorologicas y la de inundaciones en las grandes cuencas. Igualmente se han
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desarrollado amplios programas de informacion publica, educacion, reubicacion de viviendas y se han
adoptado medidas de mitigacién de diversa naturaleza en todo el territorio nacional.

En el Sistema Nacional las administraciones departamentales tienen la funcion de apoyar con sus
recursos humanos, técnicos y financieros a los municipios en todas las actividades relacionadas con los
riesgos y servir de canal de bisqueda de apoyo con las instituciones nacionales. Sin embargo, con
algunas vahiosas excepciones, el papel que cumplen en general los departamentos es muy débil.
Esfuerzos que desarrolla actualmente la Direccién General del Sistema para fortalecer estas instancias
intermedias, merecen el apoyo de Ia cooperacién nacional e internacional.

El Gobiemo Nacional y varias admurustraciones locales disponen de Fondos para Emergencias creados
en el marco del Sistema Nacional. En lo referente al Fondo Nacional de Calamidades, este se nutre
basicamente del presupuesto nacional, es administrado por la Direccion General del Sistema Nacional y
tiene por finalidad fundamental apoyar situaciones de emergencia y financiar las operaciones de la
Direccion, pero también desarrolla algunos programas de divulgacion y capacitacion. El monto de sus
recursos es muy variable y ha disminuido en los tltimos afios, pero aumenta sustancialmente después
de cada desastre. En cuanto a preparativos y respuesta ante emergencias, la capacidad nacional ha
crecido en forma notoria y su coordinacion compete a la Defensa Civil, bajo la direccion de las
respectivas autoridades locales y nacionales. Pero la mayoria de los municipios acude al apoyo subsidiario
de los departamentos y de la Nacion para emergencias medianas y grandes.

Estructura institucional para ¢l manejo de riesgos. El Sistema Nacional creé Comités de Prevencion y
Atencion de Desastres, como Organos asesores de politica de las autoridades y de coordinacién
interinstitucional, en los tres niveles del Estado. En el nivel nacional, y parcialmente en el
departamental y municipal se cuenta, ademas, con comisiones asesoras por areas de especializacion, en
las que participan actores no gubernamentales. El Sistema cred una Direccidn General en el Ministerio
del Interior, como drgano nacional de politicas y de coordinacion, pero no le generé instrumentos
eficaces para supervisar las actividades de las entidades locales y nacionales que conforman el Sistema
La mayoria de los departamentos y municipios medianos y grandes y algunas entidades nacionales ha
creado oficinas de administracién de mnesgos, financiadas con sus propios recursos, pero muchos de
ellos son muy débiles. La Defensa Civil dispone de oficinas e¢n todos los departamentos. Debe
mencionarse que, a pesar de los logros obtenidos, el Sistema presenta muchas debilidades, entre otras
refertdas a que en los 1ltimos desastres, tal como ocurre en la mayor parte de los paises de América
Latina, el Gobierno Nacional, para la reconstruccion, ha desconocido la estructura del Sistema y ha

creado estructuras paralelas temporales para tal proposito.

13



Participacion de actores no gubernamentales. Bajo la direccion de [a Defensa Civil, en la gran
mayoria de los municipios existen Juntas Ciudadanas de Defensa Civil y voluntariado de la Cruz Roja.
Por ley, a nivel local deben participar en los Comités otros actores no gubernamentales, pero ello sélo
se cumple parcialmente. Muchas organizaciones gremiales, profesionales y la consultoria privada,
asesoran a las autoridades en este tema. La transferencia de riesgos a traves de seguros estd poco
desarrollada, pero existen experiencias interesantes en este campo, por ejemplo, en el sector
agropecuario y en el de financiamiento de la vivienda, en el cual es obligatorio el seguro contra todo
tipo de riesgo por el valor del crédito. A raiz del terremoto ocurndo en 1999, en el que resultaron
afectados de manera significativa cinco departamentos, con un monto estimado de dafios de US § 1.589
millones (DNP, 2001), ¢l Gobiemmo Nacional contratdé con varias ONG la admunistracién de la

reconstruceion en el area afectada.

6.2 Guatemala

Contexto. Se caracteriza por un gran centralismo que se refleja en las pocas facultades y poder de los
gobiernos locales para tomar decisiones sobre el desarrollo de sus territorios y, ademas, en la baja
capacidad institucional y financiera del nivel local, con excepeidn de unas pocas crudades. A partir det
afio 2002 se esta implantando una politica de descentralizacién bajo la cual, leyes recientes asignan
nuevas competencias a los municipios en cuanto a la formulacion de planes de desarrollo y de
ordenamiento territorial, control urbanistico vy de los servicios piblicos; sin embargo, los instrumentos
para cumplir 1ales funciones apuntan mas a un proceso de desconcentracion que de descentralizacion en
el corto plazo. Por Constitucion, la Nacion transfiere al mivel local alrededor del 10 por ciento de sus
ingresos ordinartos, pero el poder de decision sobre inversién en programas y proyectos estd
concentrado en el nivel nacional.

Marco de politicas. El Decemo Internacional y el huracan Mitch sirvieron para que Guatemala
participara en la definicion de politicas regionales para la reduccion de desastres, acordadas por los
Presidentes Centroamericanos en 1999, con apoyo del CEPREDENAC

Dentro de ese marco, Guatemala acoge recieniemente el tema en sus politicas de desarrotlo social y
reduccion de la pobreza, con el fin de fomentar estrategias de reduccién de riesgos y, en particular,
aludiendo al ordenamiento territorial y al manejo de los recursos naturales y otros sectores. Sin
embargo, ain se adolece de una vision amplia del tema, sobre todo, de la forma en que debe abordarse

a nmvel local. Pero histéricamente los municipios no han introducido ¢l concepto preventivo en el

ordenamiento territorial, ni cuentan con cédigo de comstrucciones sismorresistentes, ni disponen de
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estudios de zonificac1on de amenazas. Por ello, en el pais los mayores esfuerzos estan dirigidos en la
actvalidad a los preparativos para emergencias. En muchos casos, los propietarios de las tierras son los
principales opositores a medidas preventivas como la zonificacion de amenazas, porque se sienten
perjudicados por cllas.

Marco legal. La Ley 109 de 1996, que crea la Coordinadora Nacional para la Reduccién de Desastres-
CONRED, regula la respuesta a emergencias pero, a su vez, introduce la necesidad de que Estado y
sociedad trabajen en la reduccion de niesgos. Sin embargo, no asigna responsabilidades a fos gobiernos
locales m a las entidades nacionales, por lo cual estas quedan exclusivamente a cargo de las
Coordinadoras. La Ley de Desarrollo Social de 2001 introduce politicas muy generales sobre este tema
en las actividades del desarrollo Las Leyes General de Descentralizacion, de Consejos de Desarrollo y
el Cédigo Municipal, incorporan condiciones favorables para iniciar la descentralizacién y en parte, la
desconcetracion general de funciones en los niveles territoriales

Distribucion de funciones entre entidades. Como denvacion de las nuevas leyes en relaciéon con
riesgos y desastres, coexisten en el pais dos redes institucionales paralelas: las Coordinadoras de
CONRED vy tos Consejos de Desarrollo, ambas en los cinco niveles territonales, pero sin concepto
sistémico, ya que sélo compromete a csos Organos de coordinacién, sin generar responsabilidades n1
compromisos reales para el resto del Estado y de la sociedad.

Las primeras, basicamente, aunque no exclusivamente, para coordinar los preparativos y la respuesta y
los segundos, para introducir el tema en la planificacion. Por el centralismo vigente, ¢l accionar del
municipio se restnnge c¢n la actualidad a una intervencion menor en la respuesia y, respecto a la
ejecucion de los proyectos en este campo, la decisién sobre recursos estd totalmente centralizada Una
propuesta para crear un Sistema Interinstitucional de Reduccion de Riesgos-SINAMRED, liderada por
la Secretaria de Planificacién y Programacién de la Presidencia-SEGEPLAN y CONRED que, entre
otras, busca integrar las dos redes institucionales mencionadas amerita, por su alta conveniencia, mayor
respaldo politico para su desarrollo. A través del Fondo Nacional para Emergencias, que cuenta con
recursos muy bajos, CONRED apoya a las localidades en emergencias y con obras de mitigacién. El
conocimiento cientifico esta concentrado en una sola institucién, INSIVUMEH, que debe ser
fortalecido para prestar apoyo a las localidades. La absoluta mayoria de los municipios no posee
capacidad para utilizar la informacion sobre riesgos que genera esta institucion.

Estructura institucional para el manejo de los riesgos. En los cinco niveles del Estado existen
Coordinadoras de CONRED y Consejos de Desarrollo, presididos por las autoridades territonales. A

mvel nacional, la Secretaria Ejecutiva de CONRED coordina todas las actividades en el pais,
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bésicamente para situaciones de emergencia y para ello dispone de un Centro de Operaciones de
Emergencia y cuatro sedes regionales De otro lado, los Consejos de Desarrollo funcionan bajo el
hderazgo de SEGEPLAN. Los Ministerios de Salud y Agricultura tienen en su estructura unidades para
la administracion de ricsgos.

Participacion de actores no gubernamentales. Tanto en las Coordinadoras d¢ CONRED como en los
Consejos de Desarrollo, participan representantes de orgamzaciones ciudadanas. Promovidas por
CONRED y varios organismos mas, existen muchas experiencias de creacion de organizaciones
comunitarias alrededor de proyectos en areas de riesgo. De estudios realizados sobre este aspecto se
deduce que parte de ellas pierde su sostembilidad cuando terminan los proyectos, entre otras razones,
cuando estdn desvinculadas de los gobiernos locales, y otras, por no haber aprovechado las
organizaciones comunitarias existentes, sino que se crearon especificamente para fines de los

proyectos. El sector de los seguros esta muy poco desarrollado en Guatemala.

6.3 Filipinas

Contexto. Con una corta vida de independencia y una estructura de poder muy centralizada, en 1992
expidio el Codigo de Gobierno Local, para iniciar su descentralizacion hacia las provincias,
municipios, ciudades y baranjays, generando una dindmica de mayor autonomia en el desarrollo focal,
en el marco de una politica de alivio de la pobreza.

Sobre esta base, frasladd a los gobiernos locales la responsabilidad sobre aspectos como la salud, los
servicios sociales y de infraestructura. Las aldeas o baranjays recuperaron una tradiciéon de autonomia
municipal, con activa participacion en lo politico y economico.

Marco de politicas. En la década de los 70 del siglo pasado se establecieron los principios de politica
para fomentar que cada gobierno local sea autoresponsable de su propia segundad en la atencion de
desastres y el uso de los recursos locales, la participacion de las comunidades y la asignacion de
funciones a todas las entidades publicas en los diferentes niveles del Estado. En 1992, con el Codigo de
Gobierno Local se descentralizé aun mas la administracion de desastres en el mvel local. A raiz del
Decenio Internacional se empezd a otorgar importancia politica a la reduccién de riesgos, con
posteriores desarrollos legales y programaticos que dieron micio a la introduccion de la prevencion en
diferentes campos del desarrollo, con €l concepto de sistema nacional descentralizado.

Marco legal. El Decreto Presidencial 1566 de 1978 sento las bases de la organizacion para la atencion

de desastres y del Plan Nacional para la Preparacion de la Comunidad El Cédigo de Gobierno Local

concreto la descentralizacion del tema a nivel local. Este fue fortalecido con la reciente creacion del
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Sistema Nacional para la Admmistracién de Desastres, el cual incorporé desarrollos legales en temas
como alivio a la pobreza, uso del suelo, Cédigo de Edificaciones, Codigo Estructural, Estandares de
Seguridad y Salud Profesional y Codigo de Incendios Esta base legal contribuyé a la
institucionalizac16n y operatividad del manejo descentrahizado de los nesgos en el ambito local.
Distribucion de funciones entre entidades. Estructuralmente el ejecutivo del Gobierno en cada mvel
del Estado, es responsable, en el campo de su competencia y jurisdiccion, de las diferentes actividades
relativas a la prevencion, mitigacion, preparativos, respuesta y reconstruccion.

El Gobierno Nacional tiene la funcioén de apoyar a los gobiernos locales en momentos de emergencia y
lo hace a través de las oficinas nacionales presentes en cada localidad Cada agencia del Estado tiene
responsabilidades en su campo de competencia y en el apoyo a las localidades, con sus propios
recursos. Aunque es muy reciente y presenta debilidades, como parte del Sistema Nacional las
localidades deben incluir en sus presupuestos anuales recursos para actividades de mutigacién y
preparativos. Pero, adicionalmente, por Ley, cada localidad debe destinar anualmente el cinco por
ciento de sus recursos regulares para ¢l Fondo Local de Calamuidades, con el fin exclusivo de atender
las situaciones postdesastre que se presenten en su territorio. Los Fondos Locales son manejados por
los gobiernos locales, pero para usar dichos recursos deben contar previamente con una resolucion del
Concejo Local o Provincial declarando formalmente el estado de calamidad. Ademds, reciben apoyo
subsidiano de la Nacion, a través del Fondo Nacional de Calammdades.

Estructura institucional para ¢l manejo de los riesgos. El Plan Nacional establece los mecamsmos de
coordinacion e integracion horizontal y vertical entre las diferentes entidades del Estado, en los
distintos miveles y con los sectores privado y ciudadano. En cada nivel territorial existe un Consejo de
Coordinacién de Desastres presidido por el respectivo jefe de gobierno territorial, con la finahdad de
asesorarlo y garantizar la coordinacion mstitucional. Para la respuesta ante desastres, la Defensa Civil
cuenta con una oficina nacional y directores en las regiones; para tal fin dispone de Centros de
Operaciones para desastres.

Participacion de actores no gubernamentales. En el ambito local, las organizaciones ciudadanas
participan en los procesos de planificacidon y en aspectos operativos; ademas, las normas fomentan la
mdaxima participacién del sector privado, aunque dicha participacion presenta ain debilidades Muchos
provectos locales de andlisis de riesgos y planificacion son realizados por orgamizaciones comunitarias,
pero también algunas ONG les prestan asistencia técnica o manejan directamente sus proyectos.
Medidas de proteccion econdmica, como los seguros, han side delegadas al sector privado y ONG y

medidas de mitigacion estructural son responsabilidad de organizaciones de ingenieria y arquitectura.
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6.4 Suiza

Contexto. Desde 1848 Suiza es un Estado Federal con una larga tradicion de autonomia de los
cantones, cada uno de los cuales tiene su propia constitucion, parlamento, gobierno y tribunales La
Federacién asume las funciones de politica exterior, seguridad, monetana, aduanera y legislacion
nacional. Las demas politicas de desarrollo recaen sobre los cantones, y a su vez, cada canton define el
nivel de autonomia de sus municipios en cuanto a planeamiento, servicios publicos y defensa civil.
Marco de politicas. Por politicas y normas legales, la Federacion Suiza debe garantizar la proteccion
del habitat humano frente a peligros naturales; segan estas, el riesgo debe ser reducido a una dimension
aceptable; los cantones y municipios, por su parte, deben tener en consideracion dicha proteccion en
todas las actividades que generen impacto sobre el territorio. La proteccion a la poblacién estd definida
por un sistema federal que coordina las diferentes entidades involucradas. El enfoque central para la
prevencion frente a la mayoria de las amenazas naturales radica en ¢l cuidado, uso sosteruble y
proteccion de los bosques.

Marco legal. 1.a legislacion sobre riesgos es ampha en el pais; las primeras normas se remontan a
1876. La Constitucion Federal, las Leyes Federales de Bosques, Protecciéon Civil, Planeamiento
Territorial ¢ Ingenieria Hidrdulica establecen las responsabilidades de los cantones en este campo: a su
vez, una vanada legislacion sobre riesgos en cada uno de los cantones, regula y traslada en forma
auténoma gran parte de esas responsabilidades a los municipios.

Distribucion de funciones entre entidades. 1.a Federacion establece los principios y la supervision de
la proteccion civil. Los cantones reglamentan las leyes federales y generan las bases para el
conocimiento y mitigacion de los peligros naturales. Los municipios son subsidiariamente la primera
instancia responsable, con sus recursos, de la prevencioén y mitigacién de riesgos en la planificacion,
uso del suelo, mapas de riesgo, medidas constructivas y forestales. Como aspecto sobresaliente, las
normas e¢stablecen el principio de autoresponsabilidad de 1a poblacion frente a los riesgos. Los cantones
y municipios aportan recursos de similar magnitud a los subsichos que reciben de la Federacion para
este tema.

Estructura institucional para el manejo de los riesgos. A nivel de la Federacion, la prevencion y
nutigacion de riesgos es liderada por una oficina del Departamento para el Ambiente, que cuenta con
comisiones asecsoras en diferentes especialidades. Por su parte, para la proteccion civil funciona un
Comité Federal para la coordinacion interinstitucional y la oficina para la Defensa Civil, dependiente

del Departamento de Defensa Los cantones y municipios establecen autdnomamente su orgamuzacion.
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Suiza esta evolucionando en la actualidad hacia un “sistema confederado para la direccién, proteccion,
rescate y ayuda en catastrofes y crisis”.

Participacion de actores no gubernamentales. La proteccion civil se basa en el servicio nacional
obligatorio de proteccidn, que tiene presencia en los municipios y cantones. La Asociacion Suiza de
Aseguradores desempefia un importante papel en la transferencia de riesgos, ya que el seguro contra
incendios incluye los dafios frente a la mayoria de los riesgos, excepto los de origen sismico, dentro de
un concepto muy particular de solidaridad con la poblacion expuesta a riesgos. En Suiza son
obligatorios los seguros para inmuebles. Hay consejos de planificacion municipal encargados de

elaborar los planes de ordenamiento territorial; a estos asisten, con voz y voto, los agentes del seguro.

6.5 Otros paises latinoamericanos

Con base en documentos y conocimiento directo de otros paises latinoamericanos, ¢s conveniente una
rapida mencidn a aspectos relativos a los sistemas nacionales y la descentralizacion en algunos de ellos.
Es importante sefialar que en el afio 2000 Nicaragua y Bolivia, dentro de sus respectivos procesos de
descentralizacion, crearon por Ley Sistemas Nacionales descentralizados y subsidiarios para la
reduccion de riesgos; en ambos casos, al igual que en Colombia, los gobiemos recibieron apoyo del
PNUD; en estos sistemas las administraciones municipales con recursos propios, son las primeras
responsables de la prevencion, mitigacion, respuesta y reconstruccion; en estos sistermas, los comités de
emergencias son basicamente Organos de coordinacién y no tienen responsabilidades de ejecucion,
como si ocurre en la mayoria de los paises de Aménica Latina. En ambos casos se asignan
responsabilidades especificas para diferentes organos del Estado, para que con sus recursos trabajen en
este campo y se establecen responsabilidades explicitas a quiencs generan riesgos y se introduce ¢l
tema en la planificacion del desarrollo, el ordenamiento territorial y la inversion publica y privada en el
marco del desarrollo sostenibie.

Por su lado, Costa Rica tiene ¢l mandato politico y legal para constituir un Sistemna Nacional. A su vez,
Honduras, Ecuador y Republica Dominicana, han venido trabajando en los ltimos afios en proyectos
de ley con la misma finalidad de crear sistemas nacionales; en los dos ultimos paises, divergencias en
cuanto a la entidad que lideraria el Sistema, han impedido que las propuestas logren la
institucionalizaciéon. Esto se reafirma el estudio de L. R. Duran cuando afirma: “El enfoque
prevaleciente en muchas de las discusiones sobre la legislacién se centra en aspectos de autoridad,

mando y la definicién de la cabeza rectora” (Duran, 2002)
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No puede dejar de mencionarse que en varos paises del continente las normas que regulan la
administracion de desastres estan fundamentalmente orientadas a establecer los mecanismos y la
organizacion para cl manejo de emergencias, pero sin instrumentos reales para trabajar en la
prevencion y mitigacion de nesgos.

Es oportuno mencionar que en general en Centroamérica, segiin el estudio de L. R. Duran: “Es evidente
que los elementos necesarios para la construccion de sistemas nacionales para reducir riesgos se
encuentran presentes en todos los paises” de Centroamérica Refuerza el anterior planteamiento
Freeman (Fase 1) en cuanto a que “La mayoria de los consultados considera que los gobiemos
nacionales deben participar activamente en el disefio ¢ implementacién de un sistema formal para que
un sistema nacional de desastres sea amplio”.

Ademds, en relacion con los procesos de descentralizacion, elemento vital para un manejo integral
eficaz de los riesgos a mivel local, hay en general en América Latina un ambiente favorable en esa
direcc16n, aunque con avances muy diferenciados entre los paises. Ello se ratifica en el informe de
Freeman y Martin (2002), cuando afirman: “En todos los paises que visitamos se realizan esfuerzos

sustantivos para lograr la descentralizaci6n”.

7 Experiencias subnacionales en cada pais

A continuacién se presenta el andlisis de la situacion en cada una de las localidades visitadas en
Colombia, Guatemala y Filipinas en lo referente al manejo local de los riesgos y la relacion entre esta
situacion con €l marco nacional de politicas, normativo, institucional y social de cada pais, estudiado en

el Capitulo anterior.

7.1 Colombia.

Se trabajoé en forma directa en Bogotd, capital del pais y en Manizales, crudad intermedia capital del
Departamento de Caldas y en ambas ciudades los principales riesgos son de origen sismico,
deslizamierios € inundaciones. Ambas ciudades estan entre las que mayores logros muestran en ¢l pais
en el manejo local de riesgos.

Marco de politicas. Debe anotarse que varias regiones y ciudades del pais, entre ellas Manizales,
vienen trabajando exitosamente desde hace tres décadas en la mitigacion de riesgos por deslizamientos

¢ inundaciones y en ordenamiento territorial. Sin embargo, a partir del proceso de descentralizacion y
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de la creacidn del Sistema Nacional en la pasada década de los ochenta, cn ambos municipios y con
mayor autonomia, las autoridades locales han asumido las responsabilidades que les asignan las nuevas
leyes. Por ello, los planes de desarrollo de los ultimos diez ailos han otorgado gran importancia a la
reduccion de riesgos. Los dos municipios, de conformidad con la ley de ordenamiento territorial
expedida en 1997, concluyeron recientemente sus planes de ordenamiento territorial con concepto
preventivo, al igual que de zonificaciéon de amenazas y estudios de microzonificacion sismica. Bogota
expidio recientemente su Codigo de Construcciones Sismorresistentes y Manizales esti en proceso de
actualizacion del Codigo ya existente. No obstante, por problemas de gobemabilidad, pobreza,
migraciones derivadas del conflicto interno e intereses economicos de los propictarios de la tierra,
continflan produciéndose ocupaciones ilegales desordenadas en zonas de alta amenaza,
incrementandose asi los riesgos locales

Vale la pena anotar que las tres tltimas administraciones de Bogota, dentro de sus programas de cultura
ciudadana, han promovido el respeto a las normas y la autoresponsabilidad ciudadana, con notorios
efectos sobre la gobernabilidad de la ciudad y, en particular, sobre la defensa de muchas de las zonas
declaradas de alto riesgo.

Marco Legal. La administracion de las dos localidades, en todas sus actividades relativas a la
reduccion de riesgos y atencion de desastres, se rige por las normas nacionales aprobadas en ¢l marco
del Sistema Nacional; ademas, han expedido normas locales con concepto preventivo sobre
ordenamiento y uso del territorio, ambiente y codigo de construcciones. Bogota adicionalmente, cre6
por norma propia ¢l Sistema Distrital para la Prevencién y Atencion de Emergencias como parte
mtegrante del Sistema Nacional

Distribucion de funciones entre entidades Desde la creacion del Sistema, ambos municipios con sus
propios recursos y un apoyo reducido de la Nacién, desarrollan de manera auténoma actividades de
prevencion, mitigacion, preparativos, respuesta y reconstruccion. En los dos casos, la mayoria de las
oficinas municipales como las de administraciéon de riesgos, planificacion, salud, educacién, obras
publicas y las empresas de servicios publicos trabajan, como responsabilidad propia y con sus recursos,
en las actividades relativas a los riesgos en el campo de su competencia. Bajo la direccion de las
alcaldias, la Defensa Civil y el Cuerpo de Bomberos coordinan las actividades de todos los organismos
relacionados con los preparativos y la respuesta a emergencias. En el marco del Sistema Nacional,
tanto Bogotd como Manizales han recibido soporte técnico y/o financiero de algunas instancias
nacionales, como del INGEOMINAS con 1a red sismica nacional y un Observatorio Vuicanologico en

Manizales; del Instituto Nacional de Vivienda Social reciben apoyo financiero para reubicacion de
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viviendas, del Fondo Financiero de Desarrollo Temmtonal, para la reconstruccion del Hospital de
Manizales después del 0ltimo terremoto; del Misterio de Salud con apoyo técnico y de su red local de
emergencias; en capacitacion han recibido apoyo de la DGAPD, Ministerio del Ambiente, SENA y
Defensa Civil. Manizales también ha recibido apoyo técnico y en obras de mitigacion de la
Corporacion Regional Ambiental que opera en su territorio.

Pnncipalmente para actividades de prevencion y mitigacion, aunque también para la respuesta, en los
ultimos ocho afios Bogota ha destinado a su Fondo de Emergencias sumas anuales que fluctian entre 4
y 15 millones de délares, parte de los cuales se maneja como reserva para emergencias, ademas,
Bogota cuenta con las inversiones de otras entidades del municipio, cuyo monto total puede ascender a
una cifra similar o superior. Mamizales, por su parte, ha dedicado también recursos cuantiosos, del
orden de dos a tres millones de dolares al afio, a la reduccion de riesgos, ocupando ¢l tema el tercer
lugar en importancia en su presupuesto. De esa forma, los dos municipios v en especial Bogota, han
desarrollado multiples actividades preventivas y de mitigacion en diferentes campos.

Como un buen ejemplo de lo que sc ha logrado en estos dos municipios en virtud de la creacion del
Sistema Nacional, con gran autonomia municipal, se sefialan a continuacion los principales logros
alcanzados con recursos de sus presupuestos municipales y una baja participacion de la Nacion

Bogota: Analisis detallado de todas sus amenazas; campafias de divulgacion y capacitacion
comunitaria; planes de preparativos escolares; programas en preparacion para reforzamiento
sismorresistente de cerca de cien planteles escolares; estudio de vulnerabilidades de las instalaciones de
salud publica y reforzamiento estructural de varios hospitales; casi todas las empresas de servicios
publicos tienen estudios de vulnerabilidad fisica y todas ellas han reforzado diferentes edificaciones,
plantas y redes de distribucion; se construyé un embalse de reserva de agua para uso exclusivo en
situaciones de emergencia, se han reforzado o reconstruido varios puentes vehiculares y peatonales de
la ciudad; se han reforzado varias edificaciones de la administracién municipal, entre ellas, la de la
Direccion de Emergencias y de Bomberos; dentro de un programa permanente proyectado a diez afios,
que deberia servir de modelo para otras ciudades, en los ultimos cinco afios se ha reubicado cerca de
2000 viviendas y estd programada la reubicacién de un nimero similar para los proximos tres afios;
también se ha realizado una gran cantidad de obras de mitigacién frente a deslizamientos e
inundaciones; funciona la red de vigilancia sismica y se ha imciado la operacion de la red de vigilancia
para inundaciones.

Manizales: Analisis de las amenazas sismica, por deslizamientos ¢ nundaciones; campafas de

sensibilizacion y capacitacion comunitaria; estudios de vulnerabilidad de varias cdificaciones publicas;
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reforzamiento estructural de un hospital y de la gobernacion, reubicacién de viviendas por problemas
de deslizamientos y estabilizacion de taludes en diferentes sitios de la ciudad. Manizales cuenta con
observatoro vuleanolédgico a cargo de la entidad nacional INGE OMINAS

Ambos municipios han logrado asi reducir ¢l nimero de victimas por inundaciones y deslizamientos en
los ultimos anos.

Estructura institucional para el manejo de los riesgos. Los dos municipios, como parte del Sisterna
Nacional, disponen de Comités para la Prevencién y Atencion de Desastres, comisiones asesoras
especializadas y oficinas coordinadoras del tema, sostenidas con recursos propios. La Defensa Civil
tiene sedes en los dos casos. Bogota, ademas, ha creado Comités de coordmacion en las Localidades en
las que estd dividida adminmistrativamente y cada una de ellas asigna recursos propios para el tema en
sus programas de desarrollo.

Participacion de actores no gubernamentales. En los Comités Locales de Bogota y en las comisiones
asesoras de los dos municipios participan organizaciones de la sociedad. Las compaiiias consultoras y
las Umversidades son apoyo fundamental, principalmente para el estudio de los riesgos. Las ONG
tienen poca actuacion en este campo. Manizales, mediante contrato con una aseguradora del Estado, ha
logrado que, voluntariamente, el 30 por ciento de los predios pague, junto con el impuesto predial, un
seguro contra todo tipo de riesgos socionaturales y cuenta con un seguro para incendios de todas sus
edificaciones municipales. Ambos casos son un buen ejemplo para otros mumcipios. En los dos
municipios la Cruz Roja y las Juntas Ciudadanas de Defensa Civil son soporte basico para atender
emergencias.

Otros municipios colombianos. Bogotd y Manizales pertenecen al grupo de las ciudades grandes y
medianas que han avanzado notablemente en el manejo local de riesgos, pero no ocurre 1o mismo en
algunas ciudades intermedias y en la mayoria de las localidades menores del pais, que siguen
priorizando los preparativos para emergencias. A partir de la creacion del Sistema Nacional, casi todos
los departamentos y municipios grandes y medianos incluyen el tema de los riesgos en sus planes de
desarrollo, poscen oficinas para la administracion de riesgos y con sus recursos realizan actividades de
prevencion, mitigacion y respuesta, aunque pocos han involucrado en forma amplia a los actores
locales del desarrollo A raiz de la Ley de Ordenamento Territorial de 1997 y como un paso muy
importante en el pais, durante los altimos tres afios el 60 por ciento de los 1.098 municipios del pais
elaboré su plan de ordenamiento territorial con concepto preventivo, para lo cual debieron adelantar
previamente la zomficacion de amenazas aunque, como ya se sefiald, con deficiencias, sobre todo en

municipios pequefios y areas rurales.
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7.2  Guatemala

Se analizaron la capital del pais y cuatro municipios pequeitos: Villa Canales, La Gomera, San Vicente
Pacaya y Siquinuld, afectados por amenazas sismica, volcamica, huracanes, inundaciones y
deslizamientos.

Marco de politicas. En ninguno de los municipios la mitigacion de riesgos ha tenido prioridad, mi ha
sido incluida en los planes de gobiemo, ni se han destinado recursos para tal fin. Solo la capital,
recientemente, con apoyo de SEGEPLAN y a partir de las recientes politicas nacionales sobre Ia
materia, esta dando los primeros pasos para incluir el tema en las politicas de reduccion de Ia pobreza.
A pesar de los problemas de ocupacion ilegal de tierras urbanas, minguna localidad estudiada cuenta
con ordenamiento territorial, ni zonificacidon de amenazas, ni codigos de construcciones, ni control
ambiental con concepto preventivo.

Marco legal. La tinica norma legal sobre ¢l tema de los riesgos que se reconoce en los cinco
municiptos, aunque ¢l conocimiento de ella es escaso, es b que nge a CONRED.

Distribucion de funciones entre entidades. Las locahdades no se sienten parte de CONRED y miran a
esta como una entidad nacional para apoyarlas con recursos en caso de emergencia o cuando requieren
con urgencia obras de mitigacidn. Unas pocas entidades nacionales y algunos Consejos de Desarrollo
han realizado obras de mitigacién en los municipios visitados; en los cinco casos las administraciones
manifestaron no disponer de recursos para este proposito. Con excepeidn de la capital, los alcaldes de
las otras localidades mamfestaron que la responsabilidad sobre la reduccion de riesgos era del gobierno
nacional y que las admimstraciones no disponian de facuhiades legales, m de instrumentos, ni de
capacidad para impedir la ocupacion de zonas en riesgo, ni para asegurar el concepto preventivo en las
construcciones, ni para reubicar poblaciones amenazadas. En varios municipios se menciond la
conformaci6n por parte de CONRED de organizaciones y sistemas comunitarios de alerta temprana, asi
como mapas de riesgo y planes de emergencia para areas especificas de alto riesgo.

Estructura institucional para el manejo de los riesgos. Las Coordinadoras Locales de CONRED en
los cinco muntcipios s6lo se retnen en situaciones de emergencia. Ciudad Guatemala tiene un
funcionario que entre varias responsabilidades tiene la de coordinar tales actividades; en esta localidad
los Bomberos son el 6rgano operativo de respuesta.

Participacion de actores no gubernamentales. En varios municipios CONRED ha apoyado la creacion
de organizaciones comunitanas para alerta temprana y respuesta a emergencias por inundaciones y
erupciones volcanicas, con baja participacion de las admunistraciones locales v en comunicacion directa

con el nivel nacional de CONRED, por lo cual, su campo de accién para la mitigacién es minimo.
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Varias ONG han operado en los municipios, pero en general en periodos postdesastre, sin continuidad

cuando terminan sus proyectos.

7.3  Filipinas

En este pais se estudiaron las Provincias Negros Occidental y Albay y la ciudad de Naga, cada una de
las cuales ha sufrido fuertes afectaciones por diferentes amenazas, entre cllas, sismica, erupciones
volcanicas, tifones, inundaciones y deslizamientos.

Marco de politicas. En los tres casos analizados se otorga gran importancia a fos preparativos y
respuesta a emergencias, con buena capacidad para ello. Sin embargo, en cuanto a la reduccién de
riesgos, cada uno estd en situacion diferente Muy recientemente Naga, a partir de las politicas y
programas nacionales para la reducciéon de nesgos de los Gltimos afios y después de un destacado
esfuerzo, ha logrado introducir la mitigacion de riesgos en la planificacion del desarrollo de la crudad
El objetivo, dentro del Proyecto Filipino de Mitigacion de Desastres en Ciudades, ¢s convertir a Naga
en modelo para la mitigacién y el manejo de tifones e inundaciones Para ello realiz6 un estudio de
planificacién de la mitigacion y admimstracion de desastres, en ¢l marco del Sistema Nacional, en estos
trabajos participaron el gobierno, consultores, ONG y sector privado. Por su parte Albay, a partir de la
reciente creacion de la Oficina Provincial de Administracion de Desastres, estd empezando a dar
atencion regular a las actividades de prevencidn y mitigacion. En cambio Negros continiia enfocada
principalmente a las alertas y respuesta ante desastres, aunque menciona disponer de un programa de
seguridad vial.

Marco legal. Se afirma en forma general que a nivel local se esta aplicando ¢l conjunto de leyes
nacionales relativas a los riesgos, la mayoria de las cuales son muy recientes. No obstante, no se
dispuso de informacidn para constatar esta afirmacion en las localidades visitadas.

Distribucion de funciones entre entidades. En las tres localidades, en el marco del Sistema Nacional,
las autoridades asumen la responsabilidad y la coordinacion de las labores de mitigacion, preparativos
y respuesta en sus respectivos territorios, con apoyo de los Consejos de Coordinacion del Sistema
Nacional Las dos Provincias se¢ encargan del fortalecimiento de los Consejos Locales v de la
capacitacion y dotacion de los grupos voluntarios de rescate, existentes en municipios y ciudades.
Estructura institucional para el manejo de riesgos. En Negros y Albay existen Consejos Provinciales
de Coordinacion de Desastres y Oficinas Provinciales de Administracion de Desastres; ademas, Negros

dispone del Centro de Operaciones para Desastres, de la Federacion de Rescate y de la Academia de

Segurtdad Piblica, promovida esta por el gobierno provincial para ¢l entrenamiento de voluntarios. Por
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