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Resumen

Los objetivos de la presente investigacion, son describir los factores que limitan el
proceso de institucionalizacion de la gestiéon del riesgo, en los intentos de reducir la
incidencia de los desastres ante fenomenos naturales en el Peru; asi como determinar
las vulnerabilidades reflejadas en la implementacion del sistema a través del analisis
de las consecuencias del Niflo Costero 2017. Para ello se busca identificar los
principales mecanismos de control que utliza el Gobierno Nacional para el
cumplimiento del SINAGERD, en torno al Nifio Costero; asi como los avances en el

proceso de institucionalizacion del SINAGERD en el Pera.

El enfoque de la investigacion es cualitativo, pues no recurre a la estadistica ni a analisis
paramétricos sino al estudio de casos de innovacion. El tipo de estudio es descriptivo,
considerado porque sus datos no son enfocados a una presunta relacion causa-efecto.
Se plantea el disefio de estudio documental o bibliogréfico, puesto que se realiza
consulta de documentos, cuya técnica de recoleccidon de informacion es a traves de las
fichas.

El Fenémeno El Nifio, que para el caso peruano es el Nifio Costero, ocurrido los
primeros meses del 2017, genero altos costos en destruccion de infraestructura a nivel
nacional. De la presente investigacion resulta que la responsabilidad se produce
entorno a las autoridades de todos los niveles de gobierno. El gobierno nacional no
cuenta con un correcto sistema de monitoreo, por otro lado, las autoridades regionales
y locales no planifican sus gastos respecto al presupuesto que se les otorga para la
prevencion de riesgos de desastres, o por defecto, utilizan el dinero para emplearlo en
otras obras diferentes a la que se destina originalmente. Las instituciones
gubernamentales demuestran que no hay un efectivo proceso de institucionalizacion,
luego del impacto del Nifio Costero, el gobierno nacional culpa al gobierno regional, y
éste al gobierno local. El reflejo de la deficiente institucionalizacion de la gestion del
riesgo aun se encuentra como se determiné en el informe de Mision de Naciones Unidas
del afio 2014.

PALABRAS CLAVE
Fendmeno El Nifio, Gestion Publica, Institucionalizacion, Gestion del Riesgo de

desastres
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Abstract

The objectives of the present investigation are to describe the factors that limit the
process of institutionalization of risk management, in the attempts to reduce the
incidence of disasters in the face of natural phenomena in Peru; as well as to determine
the vulnerabilities reflected in the implementation of the system through the analysis of
the consequences of the Coastal Child 2017. For this, it is sought to identify the main
control mechanisms used by the National Government for compliance with SINAGERD,
around the Coastal Child; as well as the advances in the process of institutionalization
of SINAGERD in Peru.

The focus of the research is qualitative, since it does not resort to statistics or parametric
analysis but to the study of innovation cases. The type of study is descriptive, considered
because its data are not focused on an alleged cause-effect relationship. The design of
a documentary or bibliographic study is proposed, since documents are consulted,

whose technique of collecting information is through the cards.

The EI Nifio Phenomenon, which for the Peruvian case is the Coastal Child, which
occurred in the first months of 2017, generated high costs in infrastructure destruction
at the national level. From the present investigation it turns out that responsibility occurs
around the authorities at all levels of government. The national government does not
have a correct monitoring system, on the other hand, regional and local authorities do
not plan their expenses with respect to the budget that is granted for the prevention of
disaster risks, or by default, they use the money to use it in other works than the one
originally intended. Government institutions show that there is no effective
institutionalization process, after the impact of the Coastal Child, the national
government blames the regional government, and the latter blames the local
government. The reflection of the deficient institutionalization of risk management is still

found as determined in the report of the United Nations Mission of the year 2014.

KEYWORDS

El Nifio Phenomenon, Public Management, Institutionalization, Disaster Risk

Management
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1.1. Antecedentes

Internacionales

Ramirez (2015), en su investigacion sobre la Variabilidad climatica y su relacién con
eventos del Fendmeno El Nifio - Oscilacion del Sur (ENSO) en la vertiente del pacifico,
da luces sobre el comportamiento del Fenémeno y su influencia en la variacion
meteoroldgica, asi como la afeccion en el rubro de la economia de un pais. Por su
posicidn geografica, Guatemala posee una gran variedad de climas, por ello sus
territorios son propensos a diversos fendmenos naturales como: tormentas tropicales,
depresiones, huracanes, sistemas de alta y baja presioén, y también el fenémeno ENSO
(El Nifio Southern Oscillation). Sobre éste ultimo, son pocos los estudios que brinden
informacion sobre el comportamiento del Fenémeno El Nifio-Oscilacion Sur por ésta
region. Ramirez plantea hacer un estudio del comportamiento del evento en Guatemala,
analizando sus caracteristicas e influencias en el clima y la sociedad. Con su estudio
demuestra que efectos como, la variabilidad climatica de temperatura y las
precipitaciones, son las principales influencias que ocasionan inundaciones y sequias,
hecho que perjudica directamente a la economia de ese pais. Para llevar un orden en
el proceso de investigacion, su objetivo se determina en buscar la relacion entre la
variabilidad de eventos de ENSO, con las variaciones de temperatura y precipitacion
en el ambito local en la vertiente del pacifico, identificando anomalias y el grado de
vinculo entre las variables temperatura - precipitacion. Asi mismo, su estudio no solo
analiza al Fenémeno EI Nifio, sino también al de La Nifia llevando el mismo enfoque

metodoldgico.

Villa-Jaime (2014), por su parte, en su investigacion para Maestria en
Comunicacion y Ciencia de la Cultura, titulado Espacio urbano y vulnerabilidad:
construccion social del riesgo hidro-meteorolégico. El caso de Valle de las Garzas,
Manzanillo propuso el analisis, dentro de un contexto urbano, de la «configuracién de
la estructura de vulnerabilidad» en un contexto de riesgos, para el caso de riesgos hidro-
meteoroldgico. La investigacion plantea la necesidad de reconocer el riesgo y el
desastre como hechos sociales, debido a las consecuencias y sus caracteristicas de
distintos eventos hidro-meteorologico suscitados en México y otros paises vecinos. Su

problema de investigaciéon se enfoca en la construccién de riesgos, en el analisis de los
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actores que participan en su "construccion”, y el nivel de accién de la poblacion frente
a estos problemas; en sintesis: en los elementos que intervienen en la construccion
sociocultural de la estructura de vulnerabilidad ante riesgos de tipo hidro-meteoroldgico
en espacios urbanos. Es importante resaltar que, el estudio no se enfoca directamente
en el evento en si, sino que se enmarca en las condiciones de «vulnerabilidad de la
sociedad». Su hipoétesis parte por la consideracion de que las condiciones de
articulacion de las dinamicas socio-espacial, socio-cultural, el medio ambiente en un
espacio urbano construido, aspectos socio-histéricos y politicos, los sistemas de
gestion, la demografia, entre otros, son en su conjunto los que «subyacen al riesgo» y
forman o conforman la vulnerabilidad de la sociedad ante riesgo hidro-meteorologicos.
Como resultado de la investigacion, Villa concretiza tres ideas fundamentales: primero,
gue la conformacioén del territorio, los sistemas de gestion del riesgo y las caracteristicas
socioculturales en forma desigual, resultan en la construccion de vulnerabilidades
particulares; segundo, la construccién social de las vulnerabilidades frente a los riesgos
hidro-meteorolégico; y por dltimo, la ineficacia en los sistemas gubernamentales en

general, debido a sus auto-limitaciones politicas, burocraticas y de desigualdad.

Por otro lado, Tenas (2014) estudio la Incidencia de la Cooperacién internacional
en la Reduccion de Riesgos de Desastres en Guatemala. Periodo 1998 — 2008. El autor
parte del analisis de la ocurrencia de dos fendmenos naturales que impactaron
fuertemente a Guatemala, a saber: el Huaracan Mitch y la Tormenta Tropical Stan. Si
bien es cierto, no se enfoca en el Fenédmeno EI Nifio, lo importante de su estudio, para
la presente investigacion es la descripcion de la influencia de organismos
internacionales en materia de gestion de riesgos de desastres. Por ello, tomando como
base los efectos de dichas anomalias, que afectaron enormemente a la poblacion
guatemalteca analiza el influjo y los aportes de la Cooperacién Internacional, sobre la
implementacion de acciones para reducir los Riesgos de Desastres en Guatemala,
desde el afio 1998 hasta el 2008. Primero, parte por definir el impacto de los desastres
en Guatemala, lo que le permite comprender su incidencia en la creacion de Politicas
Publicas para la reduccién de Riesgo por parte de Organismos Internacionales, asi
mismo, hace una comparacion de las estrategias o acciones que han tomado los
distintos gobiernos, dentro del periodo de estudio, en materia de Gestion de Riesgos.
Como resultado de su investigacion, afirma que el efecto que tuvo la cooperacion

internacional, fue positivo, en el sentido que permitié la adecuacion de los organismos



17

gubernamentales a los instrumentos o parametros internacionales, también, resalta la
necesidad de implementar Politicas Publicas, como eje para la ejecucién de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, sobre el Marco de Accién de Hyogo. En general,
los resultados de su investigacion determinan dos formas especificas de la relacion
existente entre la Cooperacion Internacional y Guatemala respecto a la reducciéon de
riesgos: la primera, de participacion con la comunidad internacional en la elaboracion
de politicas publicas y programas; y la otra, la colaboracién entre organizaciones de

asistencia humanitaria y preparacion técnica.

Ugarte (2014), en Sujetos Politicos en contextos de Desastre Socionatural: el
caso de Chaitén, plante6 como objetivo principal de su tesis el analisis descriptivo de
las acciones sociales colectivas y el enfoque en conceptos de vulnerabilidad aplicados
a pobladores como los de la ciudad de Chaitén, pero vinculado a la construccion del
sujeto politico ante la exposicion de un desastre socionatural. El autor estudia los
desastres socionaturales como inundaciones y erupciones volcanicas, especificamente
la erupcién del volcan Chaitén, Region de Los Lagos, suscitado el 02 de mayo de 2008,
evento que conllevé a la inundacién por el Rio Blanco y la evacuacién de sus
pobladores. Su poblacion de estudio son las personas que han retornado a la ciudad
luego de la ocurrencia del fendmeno. Los escoge debido a que es la voluntad del pueblo
por la recuperacion de su habitad y por el impulso a través de estrategias que
desarrollan, las que permiten al autor medir la dinamica de la vulnerabilidad social.
También, se enfoca en estudiar las acciones del Estado ante éste tipo de eventos.
Sobre todo, la construccion del sujeto politico en relacién vinculante entre Estado -
ciudadania, enfocado en la participacion ciudadana en las propuesta de politicas
publicas relacionados a la exposicion ante desastres naturales. Ugarte menciona que
respecto a la gestion del riesgo en Chile, ésta se encuentra alejada de la gestion
gubernamental, debido a que es principalmente de caracter privada e individualizada,
cayendo el compromiso tanto en la dinamica del mercado, como en los particulares, asi
como organizaciones y asociaciones civiles. Hace hincapié en que el prototipo de
gestion del riesgo en su pais es altamente fraccionado en materia de prevencion y
reconstruccion. Para el autor, el impacto de los desastres naturales sobre una poblacién
esta directamente relacionada con el concepto de vulnerabilidad social, ampliamente

trabajada en la tesis.
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Brunett (2011), en su Tesis, Fendmeno de EIl Nifio y sus implicaciones para la
produccion y exportacion del cacao ecuatoriano en el periodo 1997 — 1998, partio con
la premisa de que para paises como Ecuador, el comercio internacional forma parte de
la dinamica economica, pues es de radical importancia debido a que estos generan
divisas y un gran namero de empleos. Para el caso especifico del Ecuador, Brunett se
enfoca en la produccién de exportaciéon del cacao (producto simbolo para ese pais). En
general, el desarrollo de su investigacion se da en el como el Fendmeno El Nifio de
1997-98 afectd su produccion y por ende su economia. Menciona que, la claridad y la
evidencia de la vulnerabilidad en la economia del Ecuador, se expone mediante este
choque externo, debido a que el gobierno, y el pais no se encontraba preparada para
asumirlos. Su analisis tedrico, parte desde la macroeconomia, el desarrollo econémico
y el comercio exterior, lo que le permite concluir que por ser el cacao de gran
importancia para su economia, ésta requiere de medidas de proteccion en épocas de
variaciones climéticas. El Fendmeno El Nifio de los afios 1997 — 1998, de ese pais
afectd sobre todo en el sector agricola, pero también a nivel de infraestructura, como

las carreteras.

Martinez (2008), como parte de su investigacién sobre el Desarrollo de la Gestion
del Riesgo por Fendmenos de Origen Natural y Antropico en el Municipio de Medellin
durante el periodo 1987-2007 se centr0 en la evaluacion de la Gestion del Riesgo
enfocado en el municipio de Medellin, pero desde el analisis de dos situaciones:
fendmenos naturales y antrépicos. Su objetivo es ver la evolucion, avances o retrocesos
de la Gestion del Riesgo en un periodo que se extiende desde 1987 hasta el afio 2007.
Dentro de su analisis cronoldgico paulatino, conceptualiza la Gestion del Riesgo y sus
componentes, segun varian a lo largo del tiempo; al mismo tiempo describe la eficacia
de la ejecucion de programas y que mitiguen el riesgo en la localidad. La estrategia
metodoldgica es a nivel de fuentes documentales el cual permite reconocer los avances
en aplicabilidad de los conocimientos acumulados. La informacion extraida por el autor,
incluye no solo al del municipio de Medellin, sino de organismos internacionales como
la Comision Econdémica para América Latina y El Caribe (CEPAL), las Naciones Unidas
(ONU), la Organizacion Panamericana de la Salud, entre otros, del cual formula cuatro
lineas estratégicas sobre Gestion del Riesgo: Organizacion, Conocimiento y manejo del

Riesgo, y el desastre.
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Nacionales

En el Perd son escasos los estudios que analizan a profundidad el papel que cumple la
gestion del Estado en materia de prevencion ante el Fendmeno El Nifio, sobre todo
tomando como referencia la GRD desde su inclusion como Politica de Estado. Pero,
existen abundantes estudios sobre el Fendmeno El Nifio como evento climético, asi
como la identificacion de sus efectos sobre el territorio peruano, incluido su poblacion.
Por ejemplo, partiendo desde la construccion de modelos o propuestas para evaluar los

riesgos de desastres a nivel de gobiernos locales tenemos:

Ascensios (2015), en su Tesis Propuesta metodoldgica para la evaluacion semi-
cuantitativa de Riesgo de Desastres con fines de Ordenamiento Territorial, en el Distrito
de San Marcos, Provincia de Huari, Departamento de Ancash planted una proposicion
de investigacion que se enmarca en el desarrollo metodolégico semi-cuantitativo para
la evaluacion de riesgos, teniendo en cuenta el factor Ordenamiento Territorial. Su
finalidad es plantear un esquema de prevencion y reduccion en el impacto de desastres,
tomando como ejemplo uno de los distritos de la Region Ancash, a saber, Distrito de
San Marcos. San Marcos se encuentra propenso a ser afectado por algun fenébmeno
natural, debido a la presencia de eventos de origen natural, como sequias, movimientos
en masa, heladas e inundaciones; esto puede conllevar a algun desastre, debido al
desconocimiento y la falta de prevencion de la poblacion que los hacen vulnerables a
cualquier evento de origen natural o antropico. Su estudio continta el andlisis de
evaluacion de riesgos que plantea Cenepred, desde tres modelos: Peligrosidad,

Vulnerabilidad y Riesgos.

De esta manera Castro (2014), en su Tesis Evaluacion del riesgo de desastres
por peligros naturales y antropicos del area urbana del distrito de Punta Hermosa se
enfoco en el andlisis de los riesgos de desastres, sea por factores de origen natural o
antrépicos, en el distrito de Punta Hermosa, pero especificamente en el area urbana,
identificando técnicamente el area de peligrosidad. Los objetivos de su investigacion,
se enfocan en general en el mapeo de las zonas geograficas mas vulnerables, asi como
los puntos criticos del accionar de la sociedad; también incluye el nivel de resilencia de

la poblacién. Su resultado, por ser de caracter especializado, tiene un componente
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técnico, que dilucida a través del mapeo de planos, la vulnerabilidad y el riesgo en el

marco territorial.

Pero, dandole un sentido mas historico de los eventos Chang (2014), en la Tesis
La cobertura periodistica del Fendmeno EIl Nifio de 1925-1926 en el diario El Comercio
de Lima partio por identificar las caracteristicas de la cobertura o difusion periodistica
en un diario capitalino, EI Comercio, sobre el Fenédmeno El Nifio de 1925-1926. Su
método de andlisis se centra en tres aspectos: primero, las fuentes de informacién
internas y externas del diario, como cartas, telegramas, emisiones radiales o articulos
de prensa de las provincias afectadas, también los documentos oficiales emitidos por
el Estado; segundo, se enfoca en las demandas sociales reflejadas en las necesidades
de la poblacion, pos-evento, como el suministro de alimentos, y todo el proceso de
reconstruccion que el Estado otorga como respuesta; y por ultimo, el andlisis del evento
natural y sus caracteristicas, pero partiendo por la explicacion cientifica de la época,
describe los origenes del "fendmeno” y sus causas. Es interesante ver la forma de

construccion del conocimiento cientifico, desde épocas remotas.

Enfocandose en uno de los ultimos eventos que tuvo un gran impacto en la
sociedad, se tiene la tesis de Diaz (2013), quien en su investigacién La Gestion del
Riesgo en la presencia de eventos socio-naturales. Caso: lluvias torrenciales en Piura.
1997-1998, tiene como principal objetivo, del cual forma parte su pregunta base para
su estudio, la gestidon del riesgo a cargo del Indeci en la region Piura ante el FEN 1997-
98. El aporte a nivel de analisis que planteo la autora es mediante el enfoque
organizacional, insertando el componente coordinacién. Partiendo del concepto
coordinacién, Diaz determina el mal funcionamiento en materia de prevencién, del
Indeci y Sinadeci Piura durante el Fendmeno El Nifio. EI desconocimiento de los
involucrados en la gestion, cambios de funcionarios, la falta de normativas y procesos
adecuados, pero sobre todo la falta de cultura organizacional y coordinacion, tuvieron
grandes consecuencias politicas, sociales y econémicas para la region Piura durante el
FEN de 1997-98, segun los resultados de su estudio. En general, sus conclusiones
reflejan la gran deficiencia en el nivel de coordinacion, respecto a la gestion del riesgo
de desastres, cuyos resultados politicos, econdémicos y sociales produjeron vacios que,
segun ella, se debieron en resumidas cuentas a: la inexistencia de coordinacion y el

correspondiente intercambio de informacién, como consecuencia de insuficiencia en los
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fondos, equipos idoneos y redes de informacion, entre las instituciones cientificas; la
falta de estructuracion de los comités de Defensa Civil en la zona; la escasez de
‘protocolos de emergencia®; asi mismo, la ausencia de equipos operativos y la
deficiente capacitacion en la vigilancia de eventos socio-naturales; la falta de recursos
para la preparacion de un analisis post evento; y por ultimo, que los mecanismos del

Sinadeci | no alcanzaron articularse.

Neuhaus (2013), en la tesis, lIdentificaciobn de factores que limitan una
implementacion efectiva de la Gestion del Riesgo de Desastres a nivel local, en Distritos
seleccionados de la Region Piura aportdé enormemente en materia tedrica. Es
importante poner énfasis en su objetivo principal, quien busca la identificacion de
factores que limiten la efectividad en la implementacion del sistema de gestién del
riesgo de desastres en tres principales tareas: accion prospectiva, correctiva y reactiva.
Con ello, busca analizar el nivel de institucionalizacion de la gestion del riesgo de
desastres centrado en los niveles de gobiernos locales y regionales, especificamente
en distritos de la regién Piura. Todo el universo de andlisis de la tesis, se enmarcan en
cuatro puntos especificos: Primero analiza el interés politico de la implementacion del
enfoque de gestion del riesgo, pero a nivel del gobierno local; segundo, indagar y medir
el grado de capacitacion que tienen los actores politicos que se encargan de la
implementacion de la gestién del riesgo de desastres; tercero, comprender el grado de
institucionalizacién de la gestidn del riesgo a nivel de los gobiernos locales; y por ultimo,
identificar la efectividad , y si en caso no existan, de los mecanismos de control de los
gobiernos locales, asi como el gobierno central, incluyendo verificar si cuentan con
algin monitoreo para hacer el correcto seguimiento a nivel local. Neuhaus, concluye
con su investigacion que dentro de las razones que explique le inadecuado manejo de
la gestion del riesgo esta el "comportamiento cortoplacista" de las autoridades del
gobierno local, las falta de conocimiento o capacitacion (no todos los distritos tienen el
mismo grado de capacitacion), asi como la ausencia de mecanismos que lo controlen
Enlo que corresponde a la Institucionalizacion, hay un desbalance, ademas en algunas
localidades de escasos recursos la gestion del riesgo de desastres no es prioridad, pues

se considera que hay necesidades como la atencion de servicios basicos.

Alfaro (2011), en su Tesis Aportes a lineamientos de ordenamiento territorial con

incidencia en la Gestion de Riesgos caso de la Provincia de la Convencion Cusco tuvo
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como objetivo principal el aportar en el conocimiento del desarrollo de los componentes
de riegos en el proceso del Ordenamiento Territorial. Su nivel de andlisis, alcanza
criterios generales, como aspectos econdmicos, sociales, ambientales, culturales,
politicos y sobre todo de seguridad fisica. Su marco territorial corresponde a la Provincia
de La Convencion en el Cusco. Lo interesante del estudio es el modelo de diagndstico
gue plantea, que parte por el mapeo del medio fisico de los distritos, sus habitantes y
sobre todo la identificacion de la vulnerabilidad ante posibles eventos naturales. Esta
vision, le permite formular como hipoétesis la sumatoria de dos factores que crean riesgo
en su marco territorial: los peligros existentes y las diversas expresiones de
vulnerabilidad, todo ello sumado a la mala planificacion técnica especializada, que
generan un deficiente desarrollo sostenible, que conlleva a situaciones de pobreza y

degradacion del medio ambiente.

En general, las investigaciones elaboradas sobre la gestion del riesgo provienen
de distintos enfoques, aunque son escasos los que trabajan en las respuestas de las
autoridades, resaltando su responsabilidad politico-administrativa. Para el caso del
Fenémeno El Nifio, no hay aun estudios profundos que permitan comprender la

magnitud de las responsabilidades en materia de prevencion.

El Estado peruano, en la actualidad cuenta con diversas instituciones
encargadas de monitorear el comportamiento del Fendmeno EI Nifio, las cuales brindan
informacion en sus paginas oficiales via web site, de las caracteristicas y el
comportamiento de los eventos en si, a saber: Instituto Geofisico del Peru (IGP),
Direccion de Hidrografia y Navegacion de la Marina de Guerra del Pertu (DHN), Servicio
Nacional de Meteorologia e Hidrologia del Pert (Senamhi), Instituto del Mar del Pera
(Imarpe), la Autoridad Nacional del Agua (ANA) y el Instituto Nacional de Defensa Civil
(Indeci).

Todos ellos pertenecen al Comité Multisectorial, que se encargan del Estudio
Nacional del Fenbmeno EIl Nifio, o en sus siglas Enfen, constituido el 07 de junio del
1977; siendo ésta la instancia competente en el Peru del Programa de Estudio Regional
del Fenémeno El Nifio (Erfen), integrados por paises como Colombia, Ecuador, Chile y

Peru.
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Estas instituciones peruanas también cuentan con importantes publicaciones
gue nos aportan descripciones sobre el comportamiento del evento, su evolucién, sus
caracteristicas, intensidades, asi como, algunos esbozos de la estrategia institucional
para la gestion del riesgo de desastres en el Pera (Senamhi, 2014). También, analizan
los escenarios de riegos ante las probabilidades de la ocurrencia del FEN, aportando
con sus comparaciones de los eventos de afios anteriores, con el objetivo o la finalidad
de reducir costos econdmicos Yy sociales (Cenepred, 2012), pero la presente
investigacion cuestiona el uso de la informacion por parte de las autoridades, partiendo
de los resultados del FEN de 2017.

Por otro lado, instituciones como la Corporacion Andina de Fomento (CAF, 2000)
han hecho grandes avances con estudios de los efectos del FEN en diversos paises de
Latinoamérica. Sobre todo desde los eventos de 1997-1998. La CAF publicé una serie
de publicaciones sobre Prevencion y mitigacion de desastres naturales. El proyecto
incluye varios volumenes, siendo cada uno de ellos el estudio en paises como
Venezuela, Colombia, Bolivia, Ecuador y Peru. El estudio del FEN en éste ultimo form 6

parte del volumen V.

Por ultimo, para el andlisis en el que se vincule a las instituciones y el papel de
las politicas de gobierno, un texto de gran importancia, es el breve articulo de Villagran
(2003), quien en El Fendmeno El Nifio y Politicas Publicas: un desafio cientifico,
tecnolégico e institucional, permite comprender el papel de las entidades

gubernamentales, en el proceso de modernizacion institucional.

1.2. Marco Teédrico referencial

El marco tedrico en la investigacion es de radical importancia, pues permite
encaminarse en niveles interpretativos a través de conceptos definidos, que llevan a
explicar cientificamente los resultados de la investigacion. Sautu, lo define como “un
corpus” o esquema de conceptos en diversos niveles de abstraccion que se articulan

entre si, al mismo tiempo orientados a aprehender la realidad (2005, p.34).

Es importante puntualizar las lineas epistemologicas y metodologicas que se

sigue para poder realizar ordenadamente la investigacion, es por ello que definimos el
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estudio desde un enfogue macro-social, debido a que los mecanismos que se
determina para el analisis del FEN se afianzan y cambian en el trascurso histérico -
colectivo. Pero si lo planteamos a nivel metodologico, se parte por identificar desde el
sector de la teoria general, pues ésta se encuentra compuesta por un grupo de
propuestas naturalmente conectadas que se usan para la explicacion de procesos y

fenémenos sociales (Sautu, 2016).

En este sentido, ordenamos el marco tedrico en tres partes importantes, primero:
como base tedrica macro, planteamos la teoria general de sistemas, especificamente
los sistemas complejos; Segundo, puntualizamos la importancia de la gestién publica
como modelo de investigacion, la cual nos permite, con el apoyo de la teoria de
sistemas, comprender la gestion del riesgo como proceso y parte de un circuito
administrativo de gestidon, en este punto nos enfocamos en un sistema de gestion
publica especifica: la gestion del riesgo de desastres; y por dltimo, consideramos a la
teoria neo institucional, la que nos permitira enlazar los procedimientos y los esquemas

tedricos. El hilo conductor de la investigacién corresponde a este Ultimo procedimiento.

La gestidon puablica como linea de investigacion

Gestion publica, desarrollo y gestion del riesgo

La Gerencia o Gestion en general, se desarrollé principalmente en el ambito privado,
cuyo antecedente mas importante data a partir de fines de la Segunda Guerra Mundial,
siendo este proceso el cual influira afios posteriores en el sector estatal. En esta linea,

Pérez menciond que:

(...) al terminar la conflagracion, especialistas en las mas diversas ramas del
conocimiento: socidlogos, psicélogos, investigadores operativos, economistas,
contadores entre otros, comenzaron a poblar las escuelas de administracion de
negocios. Como consecuencia de este desarrollo un destacado profesor publico
un provocativo articulo sobre la confusion existente en el campo de la Teoria de
la Gerencia. El desarrollo experimentado por la Gerencia de Empresas, influyé

el sector publico dando origen a la gerencia o gestion publica. (2002, p.2)
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Esta gran influencia permite que el Estado comience a tomar acciones sobre las
actividades administrativas y gerenciales, en la busqueda y el control de las actividades
de un Estado de grandes dimensiones, tratando de evitar los actos de corrupcion por el
incremento de la burocracia y las arbitrariedades, propias de los afios anteriores. Los
programas de gobierno, como las politicas publicas, son las que en los tres niveles de
gobierno permiten el desarrollo general de la gestion por parte del Estado, aunque lleve
consigo un juego de influencias e intereses. Es por ello que Olavarria (2007) precis6
que:

Esta manera de ver a la gestion publica — desde las politicas publicas — implica

reconocer que la organizacion publica se encuentra en el centro de un complejo

entramado de intereses y expectativas que diversos actores tienen sobre ella.

Es decir, la organizacién publica forma parte de una red de actores y

organizaciones con las que coexisten, se relaciona y que influyen en los

resultados que alcance la gestion. Asi, dado que la organizacion se encuentra
en un ambiente que no controla, en el que circula informacidén y coexisten
intereses de diverso tipo, y que de él surgen influencias y decisiones que
tampoco controla, es necesario que el directivo publico dialogue con los actores
relevantes externos a la organizacion con la finalidad de persuadirlos acerca de

los propdsitos y actividades de la organizacion que dirige. (pag. 48)

En las ultimas décadas, el concepto de Gestion Publica se ha desarrollado,
dejando de lado el simple enfoque administrativista, pues por ejemplo, El Consejo
Directivo del CLAD, aprueba el documento Una Nueva Gestion Publica para América
Latina en una reunién del 14 de octubre de 1998, en la que segun el citado instrumento,
declaran la urgente necesidad de reconstruccion del Estado, con la finalidad de
contrarrestar los desafios nuevos de la sociedad post industrial. Lo importante para
ellos es proyectar para el siglo XXI un Estado, que garantice el cumplimiento de los
vinculos contractuales en materia econdmica, asi mismo, “debe ser lo suficientemente
fuerte como para asegurar los derechos sociales y la competitividad de cada pais en el
escenario internacional. Con ello, se reconoce que el Estado es un instrumento
indispensable para el desarrollo econémico, politico y social de cualquier pais. (2008,
p.03)

Pero, el este concepto se difunde con mayor fuerza en la década de los 90°s,

con el desarrollo de la Nueva Gestion Publica. Por su parte, Pérez afirmé que:
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El término gerencia o gestiébn publica fue acufiado por asi decirloen la
Conferencia Nacional de Investigacion sobre Gestion Publica, en septiembre de
1991, que se llevé acabo en la Universidad de Syracuse — sede de una de las
mas prestigiosas escuelas de Administracion Publica: la Maxwell School of
Public and Citizenship Affairs. En la reunion participaron 73 investigadores y
tedricos de la gestion publica con “backgrounds” tan diversos como cientificos
de la administracion, historiadores de la administracion, economistas y politicos.
(2002, pag.1)

Otra definicién de gestion publica, pero desde un enfoque técnico, la plantea

Uvalle (2002), quien lo considera como:

El ndcleo de las capacidades de gobierno y éstas son objeto de creacién, es
decir, son producto de las habilidades, el conocimiento y las pericias para
conseguir los resultados favorables que demanda la sapiencia técnica y
tecnolégica para ser aplicada en el universo de las instituciones. Asi, la
orientacion de la gestién publica es un asunto de valores negociados y de
recursos utilizados para dar curso efectivo a las politicas publicas en cuanto

expresion institucional de los gobiernos y las administraciones publicas.” (p.2)

El término gestion, a la par del funcionamiento de la administracion publica se
encuentra perfilado en torno a logro de objetivos. En este sentido los sistemas de
gestion, son los que vinculan las politicas y los objetivos establecidos. Las dos
definiciones la podemos extraer de la Norma ISO 9000-2005, la cual define la gestion
como las “actividades coordinadas para dirigir y controlar una organizacion” (p.10); por
otro lado, también proporciona la definicion de “sistema de gestion, como un sistema

para establecer la politica y los objetivos y para lograr dichos objetivos”. (p.09)

En el Perd, la Secretaria de la Gestion Publica de la Presidencia del Consejo de
Ministros (PCM), plante6 una definicion para la Gestion Publica, la que considera dentro
de un esquema estructural sistémico, pues mencionan que es una agrupacion de

procesos y acciones, que permiten a las entidades lograr sus objetivos, fines y metas,
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todo ello a través de la gestidon de los programas o recursos, que en general son sus

politicas.

De esta forma también, a través de la Ley del Sistema Nacional de Control
(Decreto Ley N° 26162) encontramos que la responsabilidad de las politicas
gubernamentales que perfilan los objetivos nacionales son responsabilidad del
ejecutivo. En consecuencia, la Ley define la gestion publica como el grupo de acciones,
gue permiten a las entidades el logro de sus metas (fines y objetivos). Estos a la vez se
encuentran enmarcados por las formas de politica gubernamental establecida por el
Ejecutivo. Por ejemplo, en el caso peruano el gobierno nacional tiene las
competencias sobre las Politicas Nacionales, las cual segun la Ley Organica del Poder

Ejecutivo, en el articulo 4, éste tiene las “siguientes competencias exclusivas”:

Disefiar y supervisar politicas nacionales y sectoriales, las cuales son de
cumplimiento obligatorio por todas las entidades del Estado en todos los niveles
de gobierno. Las politicas nacionales definen los objetivos prioritarios, los
lineamientos, los contenidos principales de las politicas publicas, los estandares
nacionales de cumplimiento y la provision de servicios que deben ser alcanzados
y supervisados para asegurar el normal desarrollo de las actividades publicas y
privadas. Las politicas nacionales conforman la politica general de gobierno.
(Poder Ejecutivo, 2007, p.2)

El analisis que se plantea en el presente estudio, se enmarca dentro del ambito
de la gestion publica. El debate respecto a la responsabilidad del Estado en el impulso
del desarrollo, pone en cuestion el andlisis del papel de la eficiencia de la gestién a
través de sus politicas publicas.

Desde esta perspectiva, la eficiencia de la gestion publica abarca multiples

dimensiones: depende de cdmo se toman las decisiones sobre la asignacion de

los recursos publicos, como se financian las politicas que se derivan de estas
decisiones, como se dividen entre el gobierno central y los gobiernos
subnacionales las responsabilidades de aplicacion de dichas politicas, cdmo se
gestionan los recursos vy, finalmente, como se monitorea y evalia la
implementacion de estas politicas. Es decir, la eficiencia de la gestion depende

de la correcta alineacion del proceso presupuestario, del sistema tributario, de
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las relaciones intergubernamentales (entre el gobierno nacional y los gobiernos

subnacionales) y de la organizacién administrativa. (Rezende, 2014. pag.159)

Para el logro de los objetivos, es necesaria la intervencion de los organismos
publicos, y el nivel de institucionalizacion de sus politicas publicas. Esta postura en
proceso de adaptacion a un nuevo sistema paradigmatico, ya iniciado en los afios
noventa que busca mayor eficiencia en las intervenciones de los programas de

gobierno. De esta manera, Olavarria confirmé que:

Esta perspectiva del rol de los organismos publicos en el proceso de la politica
publica implica un cambio de enfoque en la gestion publica: desde el tradicional
enfoque de la Administracion Publica, centrado en el paradigma burocratico, a
un enfoque de gestidén publica centrado en los resultados que alcanzan las
intervenciones del Estado. Este ultimo percibe que la mision del aparato publico
es crear “valor publico” y para ello implementa y gestiona las politicas publicas
con efectividad. (2007, p.40)

Asi mismo, Uvalle consideré lo trascendente que es este sistema, puesto que
“es indiscutible para comprender mejor los procesos Y los resultados que se relacionan
con la legitimidad de los resultados, que es la mayor prueba de fuego que enfrentan los

gobiernos, los politicos y los administradores publicos” (2002, p.3).

Esta postura que involucra al Estado en el debate sobre su rol en la promocién
del desarrollo, refleja la necesidad de un mayor analisis sobre su intervencion a traves
de la eficiencia o eficacia en la gestion de las politicas publicas, la cual “puede contribuir
a un crecimiento socialmente equitativo, regionalmente equilibrado y ambientalmente
sostenible” (Rezende, 2014. p.159). Con ello comprendemos que las politicas de estado
se concretizan en las politicas publicas y, como menciona Estrada, éstas son “un
conjunto de practicas y normas que emanan de uno o varios actores publicos en los
gue es posible identificar un contenido, un programa, una orientacion normativa, un

factor de coercion y una competencia social” (p.615).

Es necesario considerar que la ineficiencia de la gestion por parte del estado,

repercute en el nivel de confianza que el ciudadano tiene del Estado, lo cual conlleva
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necesariamente a una vinculacion politica. Esto lo mencioné claramente Uvalle (2002),

al afirmar que:
La relevancia de la gestion publica tiene como sustento que se relaciona con las
capacidades que las instituciones gubernamentales tienen para asegurar las
libertades modernas, la democracia politica, la calidad de vida y el bienestar
continuo. Su relevancia permite situar que sin resultados favorables de la accién
de gobierno, no es posible que los ciudadanos tengan confianza en él mismo. Lo
gue un gobierno realiza o no, alude de modo directo a la gestion pablica, ya que

es el eje de las politicas publicas. (p.1)

En general, se concibe de mayor complejidad, el rol del aparato administrativo
del Estado porque sus objetivos se enfocan en los resultados en la creacion de valor
publico, la cual necesariamente esta vinculada a la valoracion de los ciudadanos, la que
lleva consigo el establecimiento de “politicas publicas que correspondan a los

problemas identificados y que se gestionen efectivamente.” (Olavarria, 2007, p.41)

El logro de estos resultados se centra en las politicas publicas impulsadas
principalmente por el gobierno nacional como ente promotor. En conclusion, la llamada
gestion del Estado o gestidon publica se encuentra en un contexto o ambito politico, la
gue se encarga de regular los procesos de gestion. Por ello, Olavarria (2007) afirma
que “no es posible separar la politica y la administracién [entendido como gestion
publica]. La administracion es finalmente politica en tanto se propone satisfacer
aspiraciones sentidas por los ciudadanos” (p.43). En este sentido, a través de la
revaloracion institucional, la gestion publica “se transforma en un repertorio importante
y compleja de operacion gubernamental, dado que sus resultados tienen efecto directo
en la vida social”. (Uvalle, 2002, p.1)

Es importante tener en cuenta que tanto las instituciones y el mismo concepto
de institucionalidad, son extensos caminos por la que recorre la gestion publica para
ejercer como un proceso produce y reproduce las capacidades que se aplican y eh
incitan la basqueda de la eficiencia en las politicas publicas como parte del sistema de
gestion. “Con ello, la gestién publica debe considerarse como la gestién del gobierno,
es decir, como el modo de obrar que permite articular decisiones, capacidades,
recursos, estrategias, programas, operadores y acciones que se encaminan ala exitosa
gestion”.(Uvalle, 2002, p.2)
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Teoria de Sistemas y los sistemas complejos

El planteamiento del concepto tedrico de los sistemas como modelo de estudio se le
atribuye al bidlogo Bertalanffy (1901-1972), quien utilizé por primera vez, el término de
Teoria General de Sistemas. Para éste investigador, la propuesta “deberia constituirse
en un mecanismo de integracion entre las ciencias naturales y sociales y ser al mismo
tiempo un instrumento basico para la formacion y preparacion de cientificos” (Arnold y
Osorio, 1998, p.40). Pero, eso no significa que sea el primero en utilizar
terminoldgicamente el concepto de sistema, debido que ésta es utilizada ya desde el
siglo XVII por la filosofia natural, desde Leibniz, Vico, hasta Carlos Marx y Friedrich

Hegel. Pero, es Bertalanffy (1986) quien:

Abogd por una concepcidén organica en biologia que hiciera hincapié en la
consideracion del organismo como un todo o sistema y viese el objetivo principal
de las ciencias bioldgicas en el descubrimiento de los principios de organizacion

a sus diversos niveles. (p.10)

La perspectiva de la Teoria General de Sistemas luego de entrar en contacto con
diversas disciplinas, fue adaptando su metodologia, pero siempre manteniendo su
estructura original propuesta, es decir, ésta “se presenta como una forma sistematica y
cientifica de aproximacién y representacién de larealidad” (Arnold y Osorio, 1998, p.40).

Para los fines de la presente investigacion, la teoria de sistemas como forma de
analisis, puede ser utilizado a nivel organizacional, considerado como una organizacién
de relaciones donde se proporciona buenos resultados a un determinado problema, es
decir: “Los métodos particulares para el mejoramiento de las funciones de solucion a
los problemas solo tienen importancia si la organizacion adopta la posicion de
analizarse totalmente como un sistema integral” (Valdez, 1999, p.50). De ésta manera,
la organizacion con el enfoque sistémico, se definiria como un sistema que busca
objetivos especificos, y que contiene subsistemas interrelacionados que buscan

distintas metas, pero orientados por la meta u objetivo principal.

Para la Gestion Publica, los gobiernos adaptan la utilizacion de los sistemas

como herramienta de gestion, que le permita interrelacionar las normas, e instrumentos
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de gestion, buscando uniformizar en la estructura organizacional del Estado. En el Peru,
la justificacidn del funcionamiento de la gestion a través de sistemas se establece desde
el aflo 2007, con la Ley Orgéanica del Poder Ejecutivo, Ley N° 29158, que en el articulo
43 dice:

Los Sistemas son los conjuntos de principios, normas, procedimientos, técnicas
e instrumentos mediante los cuales se organizan las actividades de la
Administraciéon Publica que requieren ser realizadas por todas o varias entidades
de los Poderes del Estado, los Organismos Constitucionales y los niveles de
Gobierno. (Poder Ejecutivo, 2007)

En general, el enfoque de organizacion sistémica actualmente forma parte de la
Administracién Publica en los paises a nivel mundial. Los gobiernos, a través de los
sistemas de gestion, incluyen y alcanzan de forma vertical y horizontal a todas las
entidades o instituciones del Estado. El objetivo es que la operatividad del gobierno sea
de forma ordenada, estructural, normada, evaluada y controlada a través de distintos
mecanismos. Todo ello forma parte de un proceso, que busca el funcionamiento de la

gestion de forma eficaz y coherente.

Por otro lado, Valdez (1999) (citando a McGrath) considerd que se debe tener
en cuenta por lo menos tres importantes aspectos en los problemas para la
investigacion de sistemas: el sistema y sus partes; el accionar del sistema en relacion
a metas, propdsitos u objetivos; y el ambiente del sistema: el medio en que se inserta

y en que opera.

Es importante, como premisa basica para comprender y analizar una estructura
de implementacién de gestion, mantener un enfoque sistémico, es decir examinar la
organizaciéon como sistema, y luego proceder al andlisis de los pormenores de los
subsistemas, las acciones que se dan como parte de los objetivos propuestos, asi como
el contexto social, politico y econémico. Con ello podemos deducir las falencias y
avances que se ha tenido en la implementacion de los proyectos o programas como

parte de la puesta en operatividad del sistema de acorde a su complejidad.
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Teoria de la complejidad

Actualmente se viene manejando conceptos tedricos mas enfocados en problemas que
descentralizan la facilidad del funcionamiento de los sistemas, diferenciandolos segun
su complejidad. Es decir, existen sistemas simples y sistemas complejos. Estos ultimos,
“son sistemas de muchas partes, que interactuan entre si y con el entorno por una
multiplicidad de canales, con algunas partes que tienden a auto organizarse localmente

de forma espontanea, y de maneras dificiimente predecibles” (W aissbluth, 2008, p.3).

Una de las primeras caracteristicas con la que se define un sistema complejo es
estar compuesto por un conjunto de elementos (del sistema) en interaccion constante.

Asi mismo, siguiendo a Garcia (2006, p.125), esto conlleva a:

a) Que el sistema, como totalidad, tiene propiedades que no son la simple adicion
de las propiedades de los elementos;

b) Que el sistema tiene una estructura determinada por el conjunto de las
relaciones entre los elementos, y no por los elementos mismos;

c) Que las relaciones que caracterizan la estructura constituyen vinculos
dinamicos que fluctian de manera permanente y, eventualmente, se modifican

de forma sustancial dando lugar a una nueva estructura.

En la implementacién de los sistemas de gestion del riesgo de desastres, es
importante asociarlo al comportamiento de un sistema complejo, puesto que ello
mantiene una conducta “no lineal porque no hay una clara correspondencia entre causa
y efecto, ya que un cambio en la entrada del sistema no produce un cambio igual en la
salida” (Ponce, 2009, p.55). Es decir, que debemos entender que la puesta en
funcionamiento de las politicas de gestion del riesgo conlleva no a una respuesta lineal,
debido a los distintos elementos que distorsionan su funcionamiento, sino a un

comportamiento complejo.

W aissbluth (2008), ampli6 esta vision en base al comportamiento de una entidad

y el contraste con la realidad, asi como su conducta institucional:
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Las distintas partes de una organizacion, sea esta publica o privada, muestran
una porfiada tendencia a auto-organizarse y actuar independientemente, de
acuerdo a sus propias reglas. El organigrama y los manuales dicen una cosa, y
arealidad demuestra otra, en términos de canales de autoridad, grupos de poder,
conductos de relacion con el entorno, y agendas politicas paralelas. Mientras
mayor sea la envergadura de la organizacion o el sistema, mayor sera la

distancia entre los manuales, las normas o los modelos analiticos, y la realidad.
(p-3)

El andlisis de la complejidad, necesita en primera instancia una identificacién de
todos los componentes del sistema, extrayendo y distinguiendo lo verdaderamente
primordial, para luego vislumbrar “las interacciones positivas y negativas entre los
distintos elementos del mismo” (lbid. p.11). De esta forma, los sistemas complejos
permiten comprender a los “desastres” como procesos que causan variaciones en la
dinamica del sistema, lo cual hace modificar el funcionamiento considerado como
“normal”, poniendo a prueba su solidez, pues si no cuenta con suficiente capacidad de
adaptacion a los cambios producidos por sus efectos, no sobrevive como sistema. En
general, la idea primordial que aporta el establecimiento del enfoque de los Sistemas
Complejos es que permite ver al “desastre” de modo holistico, debido a que su estudio
es poco sustancioso al tratarlo desde un enfoque disciplinar; por lo cual debe efectuarse

de forma transdisciplinar e integradora (Gonzales, 2007).

En general, al tratar de analizar la gestion del riesgo de desastres,
especificamente enfocado en el FEN, la teoria de la complejidad permite acrecentar los
niveles interpretativos de la investigacion, debido a que “los sistemas complejos pueden
describirse como una clase de problemas en donde [...] el conocimiento de las partes
de un fenbmeno no sea suficiente para conocer y explicar su comportamiento al
integrarse como un todo” (Figueroa, 2008, p.6). Ello conlleva a pensar que uno de los
grandes errores tedricos-metodologicos en las investigaciones por parte del Estado
acerca de como reaccionar ante los eventos del FEN, asi como los postulados u
objetivos planteados en sus politicas publicas, son hechas solo desde una parte del

problema, por lo cual sus resultados son ineficaces.
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Teoria del riesgo y la gestiéon del riesgo de desastres

Desarrollo, desarrollo sostenible y desastres

En el afio 1990, el Programa de la Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) publica

su primer Informe sobre el desarrollo humano, en el que definen el desarrollo humano

como:
Un proceso en el cual se amplian las oportunidades del ser humano. [...] El
desarrollo humano tiene dos aspectos. La formacion de capacidades humanas -
tales como un mejor estado de salud, conocimientos y destrezas- y el uso que la
gente hace de las capacidades adquiridas — para el descanso, la produccion o
las actividades culturales, sociales y politicas. Si el desarrollo humano no
consigue equilibrar estos dos aspectos, puede generarse una considerable
frustracion humana. (PNUD, 1990, p.34)

Tres afios antes, el concepto de sostenibilidad junto al de desarrollo inicia su
formalizacion y difusion: primero, a través del Informe Brundtland (Naciones Unidas,
1987); luego, estipulados en los Principios de la Agenda 21 (consecuencia de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
Sostenible, elaborada en Rio de Janeiro, en julio de 1992); asi como en el Plan de
Implementacion de Johannesburgo (por la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible
realizada en Johannesburgo, Sudafrica, en el mes de septiembre de 2002). En base a
estos eventos, los dos ultimos (la Agenda 21 y el Plan de Johannesburgo) fueron
ratificados en la Conferencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible que
serealiz6 en Rio de Janeiro (Brasil), en junio de 2012 (MEF, s/f). Todas ellas comparten
una definicion de desarrollo sostenible, como: “un desarrollo que satisface las
necesidades de las generaciones presentes sin comprometer las posibilidades de las
del futuro para atender sus propias necesidades” (Neuhaus, 2013, p.23). El desarrollo
sostenible comprende, por lo menos, tres pilares fundamentales: econdémico, social y

ambiental, los cuales se constituyen y fortifican mutuamente.
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Ecolégico

Soportable Viable //
>

Economico

Figura 1. Los pilares del desarrollo sostenible

Tomado de “Identificacion de factores que limitan una implementacion efectiva de la Gestion
del Riesgo de Desastres a nivel local, en distritos seleccionados de la Region Piura”. Por,
Neuhaus, 2013, Lima, Peru.

Pero, los desastres “son interrupciones graves en el proceso de desarrollo.
Pueden alterarlo, frenarlo u obstruirlo, y deben ser considerados como variables de
trabajo, junto a los factores politicos y sociales” (Cosamalén, 2009, p.16). La
destruccion de la infraestructura, de los bienes de subsistencia y sobre todo las
pérdidas de vidas humanas, es una de las grandes consecuencias de los desastres. En
general con la ocurrencia de algun desastre conlleva problemas econémicos, sanitarios
- ambientales, politicos, sociales, etc. (Torre, 2011). Ya desde la década del 70 se hizo

explicito en las investigaciones.

Que los desastres representaban serios problemas para el desarrollo,
erosionando los logros de afios de esfuerzos [e] inversion y consumiendo los
escasos recursos que posee la sociedad para atender las necesidades de la
poblacién afectada y para la rehabilitacion y reconstruccién de las zonas
afectadas. (Lavell, 1999, p.6)

La sociedad esta en constante cambio, impulsada por la modernidad y la
basqueda del desarrollo, la cual, de una forma u otra, se modifica el entorno, muchas
veces de forma ordenada, pero la mayoria de ellas de manera informal e irresponsable.
Pero, estos cambios producidos...

En los ecosistemas, producto de procesos politicos, sociales y economicos, han

incrementado la vulnerabilidad de las unidades sociales y por ende los riesgos

de desastre. Como ejemplo se pueden mencionar los procesos de
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transformacion y crecimiento de la sociedad - que no garantizan una adecuada
relacién con el ambiente natural y construido que le da sustento [...] En caso de
la ocurrencia de un desastre, por ejemplo, se realiza un proceso de
reconstruccion que, al no tomar en cuenta las causas que lo originaron,

desencadena o potencia nuevos desastres. (Neuhaus, 2013, p.24)

En este sentido, el riesgo de algun desastre forma parte del proceso de
desarrollo. El “desarrollo ordinario” de la sociedad da paso a que los riesgos construidos
socialmente se manifiesten dramaticamente. Esto se deja en evidencia, por ejemplo,
analizando los resultados de los distintos impactos del FEN, los cuales algunos que no
tuvieron la misma intensidad que los de 1982-1983, 1997-1998 y 2017, sino que su
impacto fue relativamente moderado como los de 1987, 1992 y 2015-2016 “que sdlo
debiera significar afios de lluvias copiosas y abundancia de agua (tan positivos en
regiones aridas y semiaridas), sin embargo, causan dafos y pérdidas muy
significativas” (Franco, 1999, p.3). Por ello es necesario, en palabras de Lavell,
historizar la problematica de los desastres, examinandolo desde la “perspectiva de su
proceso de construccion social y no solamente como eventos consumados, palpables,

sentidos, medibles, sufridos y lamentados” (1999, p.7).

Para hacer eficaz y eficiente el desarrollo, enfocado en la sostenibilidad, [...]
implica que las inversiones que se hagan beneficien a la poblacion, les brinde
seguridad, y que perduren en el tiempo. No es posible el desarrollo sostenible
sin gestionar y reducir los riesgos existentes y, ante las condiciones actuales y
el futuro incierto por efecto del cambio climatico, es necesario entender que el
desafio es hacer desarrollo en un pais que presenta altas condiciones de riesgo.
(Zilbert, 2016, p.9-10)
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Origen de los peligros Tipos de peligros

Derrumbes / deslizamientos
Huaycos o aluvidn

Heladas / Sequias
Inundaciones / Vientos

Plagas
Epidemias

Incendios / explosiones
- Derrame de sustancias /
contaminacion

Figura 2. Origen y tipos de peligros por eventos socio-naturales
Adaptado de “La Gestion del Riesgo en la presencia de eventos socionaturales. Caso: lluvias
torrenciales en Piura 1997-1998”. Diaz, 2013. Tesis para Magister en Sociologia. UNMSM,

Lima.

Los desastres, cualquiera sea su origen (ver figura 2) retrasan el desarrollo, y

aumenta el riesgo. La integracion de practicas de la gestion del riesgo de desastres a

los programas que impulsan el desarrollo, ayudarian a reducir enormemente las

pérdidas por desastre. El apoyo de las tecnologias se suma al apoyo a favor de la

prevencion y mitigaciéon del dafio. Hay que tener en cuenta también que “los desastres

pueden ser oportunidades para construir nuevamente mejores practicas para el
desarrollo” (FAO, 2009, p.11).

La construccion social del riesgo

El riesgo es una construccion social que ha tomado importancia desde los siglos XVI1y

XVII. Guiddens, asocié las primeras referencias al término por parte de exploradores

occidentales al realizar sus viajes a través del mundo, es decir, “donde se usaba para

referirse a navegar en aguas desconocidas” (2007, p.12).
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La ONU, en la década de los 90, impulsé el tema de los desastres naturales
debido a las graves consecuencias de los impactos de éstos en la sociedad mundial,
por medio del programa Decenio Internacional para la Reduccion de Desastres
Naturales (DIRDN) entre 1990 — 1999, con la finalidad de generar un mayor
compromiso en las acciones frente a los llamados desastres naturales, con ello
enfocarse en la prevencién y mitigacién de sus consecuencias (Bordas, 2006). De esta
manera, se reconocia que los desastres tenian un fuerte impacto en la vida, el medio
ambiente y la economia para paises con alto grado de vulnerabilidad en todo el mundo,

sobre todo los llamados “paises en desarrollo” (Rodriguez, 2009).

El Secretario General, Ban Ki-Moon, de las Naciones Unidas, explicé que ésta
organizacion es uno de los principales organismos que brindan ayuda de emergencia y
asistencia a largo plazo. Esta organizacion, impulsa la accién de los gobiernos y de
otros organismos humanitarios, de la misma forma, defiende el fundamento de las
personas que son afectadas por los eventos (Tenas, 2014). A partir de las iniciativas
debido a los fuertes impactos en la sociedad vulnerable, de los llamados desastres
naturales, las organizaciones internacionales tomaron cartas en el asunto. Producto de

ello fueron las llamadas estrategias y planes de accion.

a) Estrategias internacionales: de Yokohama a la EIRD
En el afio 1994, dentro del marco de la Conferencia Mundial para la Reduccion de
Desastres (Japdn) se crea la Estrategia y Plan de Accion de Yokohama para un Mundo
mas Seguro. Cuyo principio fundamental es que los gobiernos tienen la obligacion y
responsabilidad de brindar proteccién a su poblacion, su patrimonio social y econémico

y su infraestructura (Bordas, 2006).

Posterior al DIRDN, en el afio 2000, “se reconocio que la reduccion de desastres
de origen natural era un imperativo social y econdmico que tardaria mucho en
alcanzarse” (Bordas, 2006, p.19). Por ello, la misma Asamblea General, instaura la
Estrategia Internacional para la Reduccién de Desastres (EIRD) (Se crean dos
mecanismos para el funcionamiento de la EIRD: El Equipo de Tareas Interinstitucional
sobre Reduccion de Desastres, para identificar las mejoras que se pueden incorporar
a los programas o politicas de reduccion de desastres; y la Secretaria Interinstitucional,

para la coordinacion de los programas y estrategias), que sucede al Decenio
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Internacional de Reduccion de Desastres Naturales, en los cuales incluye
caracteristicas socioeconémicas Y fisicas de la vulnerabilidad. Con ello incorpora “un
marco de accion de caracter mundial para reducir las pérdidas humanas, sociales,

economicas y ambientales” (Ibid.)

b) Marco de Accion de Hyogo
Los efectos del impacto de los fenOmenos naturales, suscitados en las dos ultimas
décadas del siglo XX, desperto el interés internacional de buscar reducir los efectos del
impacto de eventos naturales sobre sociedades con alto grado de vulnerabilidad. Por
ello, en Hyogo (Japén) se da la Conferencia Mundial sobre la Reduccién de los
Desastres, realizado el 18 de enero del 2005. En dicha Conferencia se aprueba el hasta
ahora conocido Marco de Accién de Hyogo, para los periodos del 2005 al 2015. Fueron
168 paises, que integran las Naciones Unidas, los que firmaron el Marco de Accion. El
acuerdo fue que en 10 afios deberian obtener una reduccion significativa de las
pérdidas resultantes de eventos naturales (Redes de Gestion del Riesgo y Adaptacion
al Cambio Climatico, 2013). La propuesta principal contenia entre sus objetivos

primordiales:

Generar un aumento de la resiliencia de las naciones y las comunidades ante los
desastres. De tal manera que las pérdidas que ocasionan estos fenémenos
tengan menores consecuencias en la supervivencia y en los medios de vida de
los seres humanos (Rosero, 2012, p. 10, citado de UNISDR, 2015)

El Marco de Accién de Hyogo, prioriza cinco acciones generales, para el logro
de sus resultados, a continuacion, presentamos el siguiente gréafico donde se expresa

las cinco prioridades de accion:



Tabla 1

Marco de Accién de Hyogo: Cinco Prioridades de Accién
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Prioridades

Accion

Lograr que la reduccion del riesgo de
desastres sea una prioridad

Conocer el riesgo y tomar medidas

Desarrollar una mayor comprension y
concientizacion

Reducir el riesgo

Estar preparado (a) y listo (a) para
actuar

Garantizando que la reduccion del riesgo de desastres (RRD)
sea una prioridad nacional y local, con una solida base
institucional para su implementacion.

Identificando, evaluando y observando de cerca los riesgos
de los desastres, y mejorando los sistemas de alerta
temprana.

Utilizando el conocimiento, innovacion y educacion para crear
una cultura de seqguridad y resiliencia en todo nivel.

Reduciendo los factores subyacentes del riesgo.

Fortaleciendo la preparaciéon en desastres para una
respuesta eficaz a todo nivel.

Nota: Tomado de Redes de Gestion de Riesgos y Adaptacion al Cambio Climéatico (2013)

Marco de Accion de Hyogo.

c) Marco de Accion de Sendai

Determinar las modalidades de cooperacion para la reduccion del riesgo de desastres

después de 2015. El Marco de Sendai para la Reduccion de Riesgo de Desastres (2015

al 2030) fue aprobado en la Tercera Conferencia Mundial de la Naciones Unidas sobre

el Riesgo de Desastres, celebrada en Sendai, el 14 de marzo del afio 2015. El objetivo

prinicipal:

La reduccion sustancial del Riesgo de Desastres y las pérdidas ocasionadas por

los desastres y las pérdidas ocasionadas por los desatres, tanto en vidas, medios

de subsistencia y salud como en bienes fisicos, sociales, culturales y

ambientales de las persona, las empresas, las comunidades y los paises. (Marco

Sendai, 2015-2030)

En general, asi como esta establecido en el Marco de Sendai 2015-2030 es

preciso prevenir el riesgo de desastres, tomando las medidas necesarias, con la

finalidad de buscar la reduccion y proteccion de forma eficaz de la sociedad en general,

los medios de subsistencia, el patrimonio cultural, la salud, la economiay el ecosistema,

siendo todo ello sus medios de vida, reforzando de ésta manera su resiliencia (Quiroga

et al., 2015).



41

Pero, a pesar de los grandes esfuerzos de algunas instituciones, “el aumento de
las pérdidas humanas econémicas demuestra que (...) los impactos a nivel local aln

se mantienen” (Redes de Gestidon del Riesgo y Adaptacion al Cambio Climatico, 2013,

s/p.)

YOKOHAMA HYOGO SENDAI

DESASTRE RIESGO/GESTION REDUCCION DEL

RIESGO

CONTROL RESPUESTA
ATENCION RECUPERACION

Figura 3. De Yokohama a Sendai, una visién de las estrategias de gestion del riesgo.
Adaptado de “Escenarios de riesgos ante la probabilidad de ocurrencia del Fenémeno El Nifo”.
CENEPRED, 2012.

Para el caso de América Latina, el Comité Andino para la Prevencion y Atencién
de Desastres (CAPRADE) establecido el afio 2002, antecedido de la creacion del
Programa de la Region Andina para la Prevencion de Desastres y Reduccion del Riesgo
(PREANDINO), creada luego de los eventos de El Nifio de 1997 — 1998, bajo el amparo
de los mandatarios de los 05 paises. (Bordas, 2006, p.20). También, al afio siguiente
se dio en Cuba el Sexto Congreso sobre el Manejo de Desastres, como la Consulta
Hemisférica sobre Sistemas de Alertas Tempranas y el Foro Mitch + 5, inspirados en

las consecuencias devastadores del Huaracan Mitch en América Central.

También, otras divisiones conciben a la gestion del riesgo en dos enfoques
principales. La llamada sociedad del riesgo teorizada por la sociologia y la construccion
social del riesgo, correspondiente al analisis de la gestién del riesgo, desarrollada en
torno a los desastres, por las ciencias sociales en general. Villa — Jaime, haciendo
referencia a Giddens y Beck, sostiene que el riesgo es un rasgo caracteristico de la

sociedad moderna. Este menciona que:

En la teoria de la “sociedad del riesgo”, Beck plantea una transformacion de la
sociedad industrial a la sociedad del riesgo derivado de las dinamicas

exacerbadas de la modernidad y las consecuencias no deseadas de sus propias
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acciones, lo que ha producido riesgos de magnitudes incalculables, imprevisibles

e incontrolables para la sociedad actual. (2014, p.17)

Este enfoque plantea en su definicion de los riesgos, una cuestion social y
politica de, cual (o quién) es la instancia que se encarga de decidir si un riesgo ha de
tenerse en cuenta, asi mismo, de como se interpreta o define un riesgo, asi como la
interrogante de ¢Quién legitima esas decisiones? Ahora bien, siguiendo la misma

metodologia, en la teoria social del riesgo se tiene en cuenta de,

La evaluacion del riesgo y la disposicion a aceptarlo como un problema social y
politico. En este sentido, la invisibilidad de algunas amenazas o la inaccesibilidad
de ciertos conocimientos condicionan a que la comprension esté mediada y
posiciona en un papel importante a las interpretaciones cientificas y mediaticas.
(Beck, 2014, p.20)

Desde el enfoque de las ciencias sociales, el estudio sobre los desastres se
atendié con mayor énfasis en los Estados Unidos a mediados del siglo XX, con el
objetivo de estudiar el comportamiento poblacional en un contexto de guerra (Gonzales,
s/f). Pero, los elementos que sustentan tedricamente la gestion del riesgo de desastres,
en torno al concepto de vulnerabilidad social, datan desde los afios 70, pero como

propuesta de accion desde los 90 (Lavell, 2010).

El aporte mas significativo desde el enfoque de las ciencias sociales, es

considerar que el concepto de vulnerabilidad,

Tiene un caracter social y que no solamente esta referida al dafio fisico potencial
o a determinantes demograficas [...] Es decir, que la vulnerabilidad no se puede
definir o medir sin hacer referencia a la capacidad de la poblacion de absorber,

responder y recuperarse del impacto del suceso. (Cardona, 2001, p.4)

Estos estudios han crecido enormemente desde la década del 90, con la Red de
Estudios Sociales en Prevencion en América Latina. Las principales investigaciones,
para encaminar en un andlisis de las vulnerabilidades, se encuentran en La Red de

Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina - LA RED, formado
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en 1992, con la finalidad de reunir investigadores e instituciones de América Latino con
un enfoque social de los desastres, con el apoyo de otras disciplinas, para incentivar su
cooperacion, impulsar sus resultados e incrementar la efectividad y calidad de los
proyectos de prevencion y mitigacion de los desastres en la region, fueron quienes
elaboraron innumerables estudios sobre los impactos de los Fenomenos Naturales en
las sociedades latinoamericanas. Dichos estudios han aportado muchisimo en
aspectos conceptuales, que en la actualidad permite comprender mejor el papel de los

actores sociales y politicos, ante los fendmenos naturales.

Estudios como el de Andrew Maskrey, en Los Desastres No son Naturales (1993)
hizo comprender al entorno cientifico sobre la responsabilidad de las diversas
secciones de la sociedad en “convertir” un fendmeno natural recurrente, en un
“‘Desastre”. Por estas investigaciones, hoy en dia se tiene en cuenta que la naturaleza
no es la culpable de las grandes pérdidas econOmicas y sociales en la ocurrencia de
un evento, sino las instituciones politicas y su deficiente papel en materia de

prevencion, asi como también incluir la responsabilidad de la sociedad civil.

El libro, Vulnerabilidad: entorno social, politico y econémico de los desastres
(1996), de Balikie, Cannon, David y Wisner, brinda una formidable contribucion
cualitativa en la teoria de los desastres y su gestion de prevencién. Este libro permite
comprender el reto de mejorar las politicas vigentes de gestién por parte de las
instituciones gubernamentales. Es menester mencionar también los importantes
trabajos publicados en los tres tomos de Historia y Desastres en América Latina,
compilado por Virginia Garcia Acosta, que aportan diversos articulos en base al papel

de la sociedad en torno a los fendbmenos naturales.

Con el aporte de los enfoques anteriores a la cual se suma las investigaciones
de la RED, e instituciones internacionales como la EIRD de las Naciones Unidad, y
organismos no gubernamentales como GTZ, consideran un «nuevo» enfoque: Enfoque
Integral del Riesgo. El cual consiste en comprender el manejo institucional,
multisectorial e Interdisciplinario enfocado en la toma de decisiones y acciones
preventivas y correctivas que anticipen la emergencia y contar con una respuesta

inmediata, el objetivo es el fortalecimiento de la capacidad de la poblacion para hacer
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frente a los peligros, con la finalidad de reducir la vulnerabilidad existente y mejorar el
nivel de prevencion y la posterior reconstruccion.

La presente investigacion se enmarca dentro del éste enfoque, pues considera
gue la reduccion del riesgo de desastres debe ser «un objetivo del desarrollo». Asi
mismo, como objetivo final debe garantizar que los procedimientos de desarrollo,
mencionados en los parrafos precedentes, aplicados a la sociedad sea en “condiciones
Optimas de seguridad posible y que la atencion dado al problema de los desastres y la
accion desplegada para enfrentarlos y sus consecuencias promuevan hasta el maximo

el mismo desarrollo (De la Torre 2011, pp. 44-47)

De la administracion de los desastres a la gestién del riesgo de desastres

En el Peru se considera que a partir de la Ley 29664, Ley que crea el Sistema
Nacional de Gestion de Desastres “se plante6 de manera radial una vision que
reemplaza la «administracion de los desastres» por la «gestion del riesgo de
desastres»” (PCM, 2016). Con la sistematizacion de la gestion del riesgo, es necesario

comprender los desastres como transicion, es decir, el paso de:

Una vision de los desastres como «productos» o hechos consumados [...] a una
vision de los desastres como «procesos», resultado final de procesos sociales
gue erosionan la capacidad de la sociedad de ajustarse y adaptarse a su entorno

fisico natural y construido. (Lavell, 1999, p.11)

Martinez, citando a la Organizacion HUMBOLDT mencion6 que los “desastres
ocurren cuando existe vulnerabilidad social, institucional, o ambiental” (2008, p.16).
Esta se puede definir como un acontecimiento social que se libera como resultado de
la expresion de un fenébmeno de origen natural o antropoldgico, sobre una sociedad en
condiciones de vulnerabilidad. Es decir, se trata de una perturbacién sobre las
circunstancias “normales” de una sociedad que le paraliza la actuacién de las cotidianas
actividades (Lavell, s/f), que origina pérdidas materiales y en el peor de los casos de
vidas humanas. Esta situacion, requiriere de una respuesta de necesidad de atencién

alos afectados y el restablecimiento de las condiciones de normalidad de la comunidad.
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Para Barrantes, el "desastre no es funcion exclusiva del evento que lo detone,
sino también de la resiliencia (o capacidad de absorcidn) de la sociedad que lo recibe”
(2011, p.17). En general, un desastre es el desenlace de un proceso de edificaciéon de
situaciones de riesgo en la sociedad (De la Torre, 2011). Siendo la sociedad la principal
causa de ocurrencia de los desastres. Asi, también, como afirmé Lavell (siguiendo a
Wijkman y Timberlake, 1984):

Los desastres son producto de procesos de transformacion y crecimiento de la

sociedad que no garanticen una adecuada relacion con el ambiente natural y

construido que le de sustento [son] problemas no resueltos del desarrollo, y la

vulnerabilidad existente es una manifestacion de déficits en el desarrollo. (1999,
p.8)

En general, la mayoria de investigadores e instituciones enmarcados en el
enfoque social coinciden en que “los desastres se definen por su efecto sobre las
personas; de otra forma, los desastres serian simplemente fenomenos geolégicos o

meteorologicos interesantes” (Martinez, 2008, p.16).

Sequn Rodriguez (2009, p.42), para conocer el riesgo es necesario tener en

cuenta 6 términos bésicos divididos en dos etapas:

PELIGRO O
EVALUACION Y AMENAZA
ESTIMACION DEL
RIESGO VULNERABILIDAD
RIESGO
PREVENCION
PREPARACION Y
REDUCCION DEL EDUCACION
RIESGO
RESPUESTA A LA
EMERGENCIA

Figura 4
Etapas de evaluacion, estimacién y reduccién de riesgo.

Es importante establecer la diferencia entre la reduccion del riesgo de desastre

y la gestién del riesgo de desastres:
La Reduccion del riesgo de desastres (RRD), refiere al marco conceptual de

elementos que tienen la funcion de minimizar vulnerabilidades y riesgos en una
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sociedad, para evitar (prevencién) o limitar (mitigacion y preparacion) el impacto

adverso de las amenazas, dentro del amplio contexto del desarrollo sostenible.

(FAO, 2009, p.6)

Por otro lado, “la gestion del riesgo de desastres (GRD), incluye pero va mas alla
de la RRD, agregando una perspectiva de gestion que combina la prevencion,

mitigacion y preparacion con respuesta” (ibid., p.6).

De la gestion del desastre, a la gestion del riesgo en el Peru: Sinadeci, el
Sinagerd y el Fendmeno EI Nifio

En el Peru, existe una larga lista de normas sobre gestion del riesgo de desastres,
elaboradas posterior a la creacion del SINAGERD (ver anexo 1) Pero, es necesario
considerar los antecedentes, puesto que, en teoria, el Sistema Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres, ocasiona una ruptura modernizadora, de la antigua gestion del

riesgo, a la, aparentemente, eficiente, gestion del riesgo.

Para el aflo 1961 se crea el Auxilio Social de Emergencia Regional (ASER), con
la promulgacién de la Ley 14638. Lo interesante de esta Ley, es que consideraba a la
«emergencia» como un estado de necesidad colectiva, cuya afectacion en la salud,
economia, o vida de la sociedad, es necesaria la constitucion de cooperacion inmediata
del Estado. En general, su disefio estaba enfocado especificamente en la atencion de

la «<emergencia» y la organizacion de la rehabilitacion.

Pero, el origen de la institucionalizacién de la gestién del desastre se da como
consecuencia del terremoto devastador, sucedido el 31 de mayo de 1970, la cual tuvo
Como como consecuencias catastroficas el terrible impacto a la ciudad de Yungay. Este
hecho reflejo la deficiencia del gobierno, en torno a la prevencion. Como medida
improvisada, el gobierno de Velasco crea Cryrza (Comision de Reconstruccion y
Rehabilitacion de la Zona Afectada). Paraddjicamente los funcionarios responsables de
dicha institucion se instalan en un campamento en Vichay con todos los lujos posibles,

lo cual causaba indignacion para los damnificados.

Asi como en todos los «desastres» suscitados en el Peru, la ayuda internacional

no se hizo esperar, apoyo tan requerido por los gobiernos, y por qué no decirlo, por los
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funcionarios, que aprovechan las circunstancias para sus actos ilicitos. Para el caso, el
apoyo extranjero era administrado por la JAN (Junta de Asistencia Nacional) presidida
por Maria Consuelo Gonzales Posada, la esposa del Presidente Velasco, la cual recibio
fuertes cuestionamientos por actos de corrupcion. Posteriormente, se crea el Ordeza
(Organismo de Desarrollo de Zona Afectada) y finalmente Ordenor Centro.

Aunque el acto mas representativo se da el 28 de marzo de 1972, con la creacion
del Sistema de Defesa Civil, mediante Decreto Ley N° 19338, cuyo objetivo principal

era la atencion de las emergencias.

Con las medidas tomadas por los organismos internacionales, y la creacion de las
llamadas estrategias y marcos de accién, como el de Hyogo. Asi como la influencia de
la Nueva Gestidén Publica y los procesos de modernizacion de la gestion del Estado. Se
difunde la preocupacién por implementar un sistema que permita gestionar los riesgos,
ante posibles eventos naturales, sobre todo en lugares donde exista alta vulnerabilidad

social.

Para comprender mejor el proceso, es necesario visualizar las diferencias o
similitudes entre los enfoques de la Gestion del desastre y la Gestion del riesgo de
desastres. En la tabla siguiente se elabora una comparacion en torno a siete punto
basicos: objetivos, responsables, relacién con el desarrollo y la gestion ambiental,
relacion con el ciclo o continuo de desastres, analisis del riesgo, prioridad en la gestion

y prioridad de control del riesgo.
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Enfoques de Gestion del Desastre y Gestion del Riesgo
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GESTION DE DESASTRES

GESTION DE DESASTRES

OBJETIVO Reduccién del desastre. Reduccién del riesgo
Garantizar que los procesos de desarrollo
o . impulsados en la sociedad se dan en las
Optlmlzar la gestion de desastres, condiciones optimas de seguridad posible y que
OBJETIVO FINAL incorporar el concepto de la atencion dado al orobl de los d H
DE LA GESTION prevencion en el proceso del a atencion dado al problema de los desastres y
desarrollo la accion desplegada para enfrentarlos y sus
consecuencias promueven hasta el méximo el
mismo desarrollo.
Principalmente el estado y el .
RESPONSABLES gobierno como garantes de la Debe ser asumido gggé%%%s los sectores de la
seguridad de la poblacién
RELACION CON Componente integro y funcional del proceso de
EL - - e gestion del desarrollo global, sectorial, territorial,
DESARROLLO Y Pézcégcai’rigwlsdfdrg ?;Cé?:tloilg:ﬁ?:’ urbano, local, comunitario o familiar; y de la
LA GESTION prop gestién ambientalen busqueda de la
AMBIENTAL sostenibilidad.
RELACION CON
EL CICLO O s Orienta la prevencion y mitigacion de desastres,
CONTINUO DE Se C%?t?egggnegézg;z\igzon y ademas de los preparativos, la respuesta de
LOS 9 emergencia, la rehabilitacion y la reconstruccion.
DESASTRES
Postura convencional que limitaba
la reduccion de desastres a las A la vez también constituye un gje integrador
actividades de atencion a atraviesa horizontalmente todas las fases del
emergencias y enfoque fisicalista en llamado “ciclo o continuo de los desastres”
los andlisis de riesgos.
- cp Enfogue y practica que debe atravesar
AN’;II'Il:Sslég EL Enfoque ﬂ&lﬁ%lileﬁlﬁ -:?; el andlisis de horizontalmente todos los procesos y
S90s. actividades humanas
PRIORIDAD EN Prioriza la gestién correctiva y Prioriza la Gestion Prospectiva sobre la gestion
LA GESTION reactiva reactiva y correctiva
PRIORIDAD DE
CONTROL DEL Control del riesgo presente Control del riesgo presente y futuro
RIESGO

Nota: Tomado de “Rol del comité de Defensa Civil a nivel local, en la Gestion de las Politicas
de prevencion y atencion de emergencias y desastres. El caso del distrito de la Molina — Lima.
De la Torre Guzman, Aldo (2011). Tesis para el grado de Magister en Gerencia Social. PUCP
— Lima. Pp.53-54.

El Sistema Nacional de Defensa Civil - Sinadeci

En el Perq, el Sistema de Defensa Civil, se crea en el afio 1972. En el mes de mayo de
1988, se aprueba el Reglamento del Sistema de Defensa Civil, ya para noviembre de
1991 se formaliza la denominativa de Sistema Nacional de Defensa Civil — Sinadeci.,
organismo de gran importancia, que forma parte de la Defensa Nacional. ¢ Cual era su
finalidad? La principal, proteger a la poblacién, proporcionar ayuda adecuada, Yy
asegurar la correcta rehabilitacion de la poblacion en contextos de desastres o cualquier

otra actividad que perjudique a la sociedad.
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En 1987, se crea el Instituto Nacional de Defensa Civil — INDECI, como érgano
principal del sistema. Este instituto, es el ente central que conduce el SINADECI, se
encarga del proceso de organizacién, control, planificacién y coordinacion de las
actividades relacionadas a la defensa de la sociedad civil. También, se orienta al apoyo
de las entidades publicas y privadas con fines de Defensa Civil; asi mismo, hace el
papel de supervisor de las acciones ejecutadas por organismos y entidades que se
beneficien de fondos destinados a dicho sistema, sean publicos y no. Para definir el
sistema, tomamos lo mencionado por De la Torre (2011), quien afirma que:

El Sinadeci | es el conjunto interrelacionado de organismos del sector publico y
no publico, normas, recursos y doctrinas, orientados a la proteccion de la
poblacién en caso de desastres de cualquier indole u origen; mediante la
prevencion de dafios, prestando ayuda adecuada hasta alcanzar las condiciones
basicas de rehabilitacion, que permitan el desarrollo continuo de actividades de
la zona. Actlia en concordancia con la politica y planes de la Defensa nacional
(p. 60-61)

Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres — Sinagerd

Mediante el Acuerdo Nacional el 17 de diciembre del afio 2010, se aprobd por
unanimidad la Politica de Estado 32: Gestién del Riesgo de Desastres. Siendo este un
paso importante en el proceso de modernizacién de la gestién del Estado en temas de
prevencion de desastres Naturales. Esto se concretiza mediante D.S. N° 111-2012-
PCM, la cual es de obligatorio cumplimiento por las entidades del gobierno nacional.
Con ello el Estado logra un gran avance respecto al transito de la antigua «gestion del

desastre» a la nueva «gestion del riesgo de desastres».

Al afio siguiente, el 08 de febrero de 2011, mediante Ley N° 29664, se crea
propiamente el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres — Sinagerd.
Este sistema reemplaza al Sinadeci, derogando Decreto Ley N° 19338, Ley del
Sistema Nacional de Defensa Civil y sus modificatorias, el Decreto Supremo N°
081-2002-PCM que crea la Comision Multisectorial de Prevencién y Atencién de
Desastres y sus modificatorias; el Decreto Supremo N° 073-2006-PCM que crea
el Programa de Reduccion de Vulnerabilidad Frente al Evento Recurrente de El

Nifio (Preven) y su modificatoria. (Diaz, 2013, p.84)
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El Sinagerd, es un sistema funcional, que tiene dos piezas importantes: el
Cenepred (Centro Nacional de Estimacién, Prevencion y Reducciéon del Riesgo de
Desastres), quien se encarga de los sistemas de prevencion y reconstruccion; y el
Indeci (Instituto Nacional de Defensa Civil), encargado de la planificacion en la
mitigacién de dafios y respuesta ante la emergencia (Nifio de Guzman, 2017). Cada
uno de ellos con actividades especificas enfocadas en el cumplimiento de los procesos
de la Politica Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, segun el Alineamiento
estratégico para la gestion del riesgo de desastres (ver anexo 2).

La PCM en la publicacion de la Politica Nacional de Gestién del Riesgo de
Desastres, define a la gestion del riesgo como:

(...) un proceso social, cuyo fin altimo es la prevencion, la reduccion y el control

permanente de los factores de riesgo de desastres en la sociedad, asi como la

adecuada preparacion y respuesta ante situaciones de desastre, considerando
las politicas nacionales, con especial énfasis en aquellas relativas a materia
econdmica, ambiental, de seguridad, defensa nacional y territorial de manera

sostenible. (2002, s/p.)

La Ley 29664, establece nueve objetivos, los cuales se enmarcan dentro de la
Politica Nacional de Gestion del Riesgo. Estos objetivos, y las politicas constituyen un
sistema de caracter interinstitucional, descentralizado, participativo y transversal. La
finalidad de ello es la identificacidn y reduccion de los riesgos que se asocian a cualquier
peligro, o por su defecto minimizar sus efectos. Lo importante de la norma es que se
propone “evitar la generacién de nuevos riesgos, y preparacion y atencion ante
situaciones de desastres mediante el establecimiento de principios, lineamientos de
politica, componentes, procesos e instrumentos Gestion del Riesgo de Desastres”.
(Diaz, 2013, p.84). Por ello en el articulo N° 8 de la mencionada Ley enumeran los

siguientes objetivos del Sinagerd:
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Tabla 3

Objetivos del Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres

OBJETIVOS DEL SINAGERD

a) ldentificacion de los peligros el analisis de las vulnerabilidades y el establecimiento de
los niveles de riesgo para la toma de decisiones oportunas en la gestion del riesgo de
desastres

b) La articulacién de los componentes y procesos de la gestion del riesgo de desastres.

c) La promociéon para la incorporacion de la Gestion del Riesgo de Desastres en los
procesos de planificacidon del desarrollo y en el ordenamiento territorial.

d) La prevencion y reduccion del riesgo, evitando gradualmente la generacion de nuevos
riesgos y limitando el impacto adverso de los peligros, a fin de contribuir al desarrollo
sostenible del pais.

e) La promocion de la participacion de diferentes actores locales, de la sociedad civil y del
sector privado en general, en la identificacion de prioridades vy el desarrollo de acciones
subsidiarias pertinentes.

f) La articulacion de la politica nacional de la gestion del riesgo de desastres con otras
politicas de desarrollo a escala nacional e internacional.

g) La disposicion de la informacion a través del Sistema de Informacion para la Gestion
del Riesgo de Desastres, para la formulacion de planes, programas y proyectos.

h) Atencion oportuna de la poblacion en emergencia a través de los procesos adecuados
para la preparacion, respuesta y rehabilitacion.

i) La recuperacion social, la reactivacion economica y la reconstruccion como
consecuencia de un desastre, en el marco del proceso de planificacion del desarrollo.

Nota: Adaptado de la ley que crea el Sistema Nacional de Gestiéon del Riesgo de Desastres,
Ley 29664, articulo N° 8.

Esta legislacién para la gestion del riesgo establece componentes y procesos
como resultado de la implementacion de la Politica Nacional de Gestion del Riesgo.
Son tres los componentes que constituyen la gestion de riesgo de desastre: la gestion
prospectiva y correctiva ejecutada a través de los procesos de estimacion, prevencién
y reduccion del riesgo de desastres, asi como la reconstruccion, los que estan bajo la
competencia del Cenepred. La gestion reactiva, en los que se incluye procesos como
preparacion, respuesta y rehabilitacion son competencia de Indeci. (Diaz, 2013, p.85)

En general la normativa establece seis objetivos estratégicos y 47 acciones
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estratégicas, de los que se conceptualizan 7 procesos. Todo lo mencionado lo podemos

visualizar didacticamente en la siguiente figura:

1. Gestion Prospectiva -
> >

:
2. Gestion Correctiva

Preparacion

Rehabilitacion

Figura 5: Componentes y procesos de la gestion del riesgo de desastres
Tomado de “Escenarios de riesgos ante la temporada de lluvias 2107-2018”. Cenepred,
setiembre 2017.

Al definir cada uno de ellos, refleja la importancia del cumplimiento del sistema.
La cual, al mantener los lineamientos de la Politica Nacional, en teoria, habria un
mejoramiento en los resultados. Por ello La Ley, en el articulo 6, explicitamente, nos

brinda las definiciones de acorde a la siguiente tabla:

Tabla 4
Componentes del Sistema Nacional de Gestiéon del Riesgo de Desastres

COMPONENTES DEL SINAGERD

Es el conjunto de acciones que se planifican y realizan con el
fin de evitar y prevenir la conformacion del riesgo futuro que
podria originarse con el desarrollo de nuevas inversiones y
proyectos en el territorio.

a) Gestion Prospectiva

b) Gestién correctiva Es el conjunto de acciones que se planifican y realizan con el

objeto de corregir o mitigar el riesgo existente.

Es el conjunto de acciones y medidas destinadas a enfrentar
¢} Gestién Reactiva los desastres ya sea por un peligro inminente o por la
materializacion del riesgo.

Nota: Adaptado de la ley que crea el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres,
Ley 29664, articulo 6.

De la misma manera, los procesos asociados al funcionamiento de los

componentes mencionados lineas arriba, estan definidos como:
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Procesos del Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres

PROCESOS DEL SINAGERD

a) Estimacion del riesgo

b) Prevencion y reduccion del

riesgo

C) Preparacion, respuesta y

Acciones y procedimientos que se realizan para generar el
conocimiento de los peligros o amenazas, analizar la
vulnerabilidad y establecer los niveles de riesgo que permitan la
toma de decisiones en la Gestion del Riesgo de Desastres

Acciones que se orientan a evitar la generacion de nuevos

riesgos en la sociedad y a reducir las vulnerabilidades y riesgos
existentes en el contexto de la gestion del desarrollo sostenible.

Acciones que se realizan con el fin de procurar una dptima
respuesta de la sociedad en caso de desastres, garantizando una
adecuada y oportuna atencion de personas afectadas, asi como

rehabilitacion la rehabilitacion de los servicios basicos indispensables,

d) Reconstruccién

permitiendo normalizar las actividades en la zona afectada por
el desastres.

Acciones que se realizan para establecer condiciones sostenibles
de desarrollo en las dreas afectadas, reduciendo el riesgo
anterior al desastre y asegurando la recuperacién fisica,
econdmica y social de las comunidades afectadas.

Nota: Adaptado de la ley que crea el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres,
Ley 29664, articulo 6.

Por ultimo, los instrumentos que menciona la Ley 29664, en el articulo 19, deben ser

los siguientes:

a)

b)

d)

El Plan Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres, integrado por los
procesos de estimacion, prevencion y reduccion del riesgo de desastres, asi
como la preparacion, respuesta y rehabilitacion, y reconstruccion. Aqui se
estable las lineas estratégicas, los objetivos, las acciones, los procesos y
protocolos de caracter plurianual,

La estrategia de gestion financiera de riesgo de desastres a cargo del
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) con cobertura en el ambito
nacional,

Los mecanismos de coordinacion, decision, comunicacion y gestion de la
informacion en situaciones de impactos de desastres. Corresponden a los
presidentes regionales y alcaldes la convocatoria de los espacios de
coordinacion respectiva fomentando la participacion de actores institucionales,
de la sociedad civil organizada y del sector privado,

El Sistema Nacional de Informacion para La Gestién de Riesgo de Desastre

gue incluye la generacion y articulacion del conocimiento sobre las
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caracteristicas y el estado actual o probables de peligros, su distribucion
espacial y temporal, los factores de vulnerabilidad y el dimensionamiento del
riesgo,

e) La Radio Nacional de Defensa Civil y del Medio Ambiente, que hace uso de
una frecuencia reservada para el Estado, comprendida en el Plan Nacional de
atribucion de frecuencias, administrada por Instituto Nacional de Radio y
Television del Pera (IRTP)

El Fendmeno EIl Nifio y El Nifio Costero

El Instituto Nacional de Defensa Civil, define al “Fendmeno El Nifio como un evento
natural Océano-Atmosférico, se caracteriza (...) por un calentamiento intenso y anormal
de las aguas superficiales del mar en el Océano Pacifico Ecuatorial (...), por los
cambios climaticos que genera a nivel regional y global” (2017, s/p.). Aunque hoy
sabemos que éste fendmeno es de escala global, investigada por diversas instituciones
y que puede producir impactos continuos en todo el planeta (Takahashi, 2017). Por su
lado, la Administracion Nacional para el Océano y la Atmésfera de los Estados Unidos
de Norteamérica — conocida en sus siglas como NOAA, define a El Nifio — Oscilacion
del Sur (ENOS) como un evento natural de variabilidad climatica, donde se
interrelacionan la atmoésfera y el océano en la regién tropical del Océano Pacifico
(MINAM — Senambhi, 2014).

Las diferencias se registran claramente en las anomalias de temperatura
superficial que resultan del analisis marino, por ejemplo, en el grafico N°.... se

presentan los analisis de las temperaturas y sus diferencias.
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Figura 6. Anomalias de temperatura superficial del Mar: una comparacion

Tomado de “Fenémeno El Nifio: “Global” vs “Costero”. Generacién de informaciéon y monitoreo
del Fenobmeno El Nifio — Boletin Técnico. Takahashi Guevara, Ken (2017). Vol. 4, N° 4, abril.

Entre sus caracteristicas generales o su comportamiento, podemos visualizarlo
en dos escenarios: a) En el océano, hay un incremento de temperatura sub-superficial
y superficial del mar, asi como del nivel del mar en la zona. También, presenta una
reduccion del afloramiento a la superficie de las aguas frias y los nutrientes. Su salinidad
varia, pero presenta un aumento del contenido de oxigeno; b) En la atmdsfera, presenta
un debilitamiento en la costa de los vientos alisios y el aumento de la temperatura en
zonas lindantes al mar, y en la tropésfera. También, incrementa la humedad en el aire
y la nubosidad en primavera y verano. A esto se suma la reduccion de la presion

atmosférica. (Senamhi, 2014).

En la actualidad los analisis cientificos se hacen, de acuerdo a divisiones en
cuadrantes, para realizar estudios de este fendmeno natural. Son cuatro cuadrantes los

cuales se reflejan en el siguiente gréfico.
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Océano
Océano Pacifico a Atlantico

Nifio 3.4

Figura 7: Regiones a nivel mundial del Fenémeno EI Nifio (2017)
Nota: Administracion Nacional Oceanica y Atmosférica (NOAA) (2017)

La mayoria centra su atencién en los cuadrantes 3y 3.4, pero para el estudio del
comportamiento del Fenémeno El Nifio en el Perq, el estudio se enmarca en los
cuadrantes 1 y 2. De esta manera, se ha tratado de considerar una diferencia
terminoldgica para catalogar el comportamiento de El Nifio — Oscilacion del Sur (ENOS)
y el Nifio Costero (cuando se refiere a los cuadrantes 1 y 2). Para el caso peruano,
entre las instituciones encargadas del monitoreo del comportamiento del Fenémeno El
Nifio se encuentran el Comité Multisectorial, quienes han establecido un indice para la
definicion de la magnitud y ocurrencia del mencionado fendmeno en el Pera (region
costera), la que se ha denominado como ICEN (indice Costero El Nifio). En este
contexto, su afirmacién sobre las condiciones del fenémeno puede o no coincidir con
los diagnésticos de la NOAA. Porgue ésta ultima, se basa en el monitoreo de las
anomalias térmicas de la Regién Nifio 3.4, es decir del area del Pacifico ecuatorial
central. Es necesario diferenciarlos, porque, sus manifestaciones a gran escala, segun
su intensidad, alteran el clima mundial a través de la tele-conexion, incluso del Pera. El
indice Costero EI Nifio - ICEN se basa en una media consecutiva de tres meses de
anomalias (cada mes) de la temperatura superficial del mar en la Region costera del
Perd, (Region Nifio 1+2).
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Teoria Neo institucional

Todo sistema de gestion debe concretar el proceso de institucionalizacién, como parte
principal de los proyectos o programas de gestion publica. No debe ser una simple

normatizacion de los procesos. De esta misma forma Uvalle, manifiesté que:

La gestion del gobierno es un asunto de instituciones e institucionalidad, motivo
por cual, la gestiéon publica no debe visualizarse como una simple expresiéon
procedimental que se encarga de la pulcrarelacion de los medios y los fines que
responde al patron de la racionalidad normativa que es fundamentalmente
prescriptiva, es decir, autoriza, limita, incentiva y sanciona lo estipulado por los

valores que postulan las normas positivas. (2002, p.2)

Para Vargas (2008), el neoinstitucionalismo como medio de analisis permite
comprender como las instituciones “definen el comportamiento de los actores frente a
su medio social’. De esta misma forma el enfoque econémico permite analizar los
errores de los dispositivos del Estado y sus insuficiencias. EI mismo autor, confirma

que:

La economia neoinstitucional demuestra las deficiencias e incapacidades del
Estado como mecanismo de gobernabilidad y coordinacion que garanticen los
acuerdos y compromisos sobre la propiedad. El neoinstitucionalismo econémico
relaciona en forma inextricable la economia y la politica y analiza las fallas de los

mecanismos del Estado y sus ineficacias. (2008, s/p).

Siguiendo la perspectiva de las ciencias econémicas, Douglas North define a las
instituciones como “un compuesto de reglas, restricciones informales (normas de
comportamiento y convenciones) y sus caracteristicas, como también la capacidad de
hacer cumplir las normas y las pautas de conducta que estructuran, organizan y
formalizan las interacciones humanas repetidas.” (Olavarria, 2007, p.41). De la misma
forma, Olavarria concluyo que:

Las instituciones son las reglas del juego y, por tanto, definen la manera como

se juega. Las instituciones se expresan en Constituciones, Estatutos, leyes,

contratos y pautas de conductas. Ellos especifican las reglas del juego que
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existen en toda sociedad. Las organizaciones que surgirdn consecuentemente,

reflejaran las oportunidades disponibles para los ciudadanos. Ibid.

Pero, el neo-institucionalismo a pesar de ser de caracter econémico, se regula a

través de los enfoques juridicos. Por ello como afirmé Vargas:

La teoria neoinstitucionalista argumenta que la importancia de los marcos de
referencia normativos y las reglas de comportamiento para guiar, constrefiir, y
crear poder en las organizaciones las que se consideran consistentes de
estructuras y actividades cognitivas, normativas y regulativas que dan significado
al comportamiento social. Los analisis en ciencia politica desde la perspectiva
del nuevo institucionalismo a partir de las consideraciones de la eleccion racional
de los individuos a los incentivos que ofrecen las instituciones entendidas como

las reglas que prescriben, proscriben y permiten los comportamientos. (2008,

s/p).

¢Por qué son importantes las instituciones y la institucionalidad de un sistema de

gestion?

Es importante enfocarse en dos conceptos que dan cuerpo a la investigacion, las
instituciones y la institucionalidad. Ante ello en el VII Congreso Internacional del CLAD,
cuyo tema principal es la Reforma del Estado y de la Administracién Publica, del afio

2002, menciona que:

Las instituciones y la institucionalidad son amplios derroteros que recorre la
gestion publica para fungir como un sistema que produce y reproduce
capacidades aplicadas que promueven la eficacia final de las politicas publicas.
Con ello, la gestion publica debe considerarse como la gestion del gobierno, es
decir, como el modo de obrar que permite articular decisiones, capacidades,
recursos, estrategias, programas, operadores y acciones que se encaminan a la

exitosa gestidon de las politicas publicas. (Uvalle, 2002, p.2)

Para Neuhaus, quien trabaja en sus tesis sobre la institucionalidad, menciona

qgue: “la institucionalidad se define como el conjunto de normas que regulan el
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comportamiento de los actores, las organizaciones, la calidad de las mismas, los

modelos de organizacion y gestion, los arreglos institucionales” (2013, p.36).

La importancia de las instituciones desde la perspectiva de la gestién publica,
Olavarria afirma que:

La efectividad de la accién del Estado. Desde este punto de vista el acento se

pone en las normas y distribucion de competencia que tienen los agentes

publicos para cumplir los mandatos politicos que reciben. Aqui un concepto

central es de valor publico, es decir, como los Administradores Publicos dirigen

a su organizacion para satisfacer aspiraciones ciudadanas.” (2007, p.42)

Este valor publico, como fin dltimo de las metas del gobierno, se legitima vy
materializa a través de instrumentos de gestion, las cuales permiten, no solo refirmar
las decisiones de gobierno, sino también mejorar las condiciones de vida y reducir los
tipos de riesgos para la sociedad. El pilar moderno de la gestiébn publica como
instrumento administrativo es de vital importancia. Por eso, Uvalle manifiesta que:

En este contexto, la gestidon publica es revalorada de cara a las instituciones y la

institucionalidad democratica para destacar que no es un referente de la

instrumentalidad en si; por contrario, es un medio que se relaciona con los
valores de las instituciones y por tal motivo, su eficacia es producto no solo de
recursos técnicos y tecnoldgicos, sino de la orientacion institucional que se

imprime a los mismos en el cumplimiento de las metas publicas (2002, p.1)

De esta misma forma, Uvalle (2002) mencioné que:
La institucionalidad —legitimidad por resultados- de los gobiernos pierde eficacia
cuando los instrumentos de la gestién publica no rednen las condiciones 6ptimas

para su utilizacion y aprovechamiento. (p.7)

1.3 Marco espacial

Esta comprende dos sub dimensiones: el territorial, que corresponde al lugar donde se
desarrollan los hechos: el territorio peruano; y la sub dimension institucional, la que
vincula a las instituciones que influyen en el sistema de gestion del riesgo de desastres

en el Perq.
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1.4 Marco temporal

El estudio se centra en las consecuencias del ultimo Fendmeno El Nifio acaecido en el
Peru: el FEN 2017, cuya intensidad alcanzé grandes niveles de destruccion en el
territorio y la sociedad.

Para ello, por delimitacion temporal, se esta tomando en cuenta el periodo que parte
desde el afio 2011, cuando se incluye la Gestién de Riesgo de Desastre como Politica
de Estado hasta la ocurrencia del evento del Nifio Costero 2017.

Criterios:

a) Los Fendmenos EI Nifio, o Nifios Costeros como antecedentes: 1983-1984,
1997-1998, 2016-2017.

b) Desde los afios 90 hacia adelante: Influencias internacionales en gestion del
riesgo de desastres.

c) Evolucién y desarrollo del papel que juega las instituciones involucradas en la
gestion del riesgo.

d) 2010 - 2011: El transito de la gestion del desastre a la gestion del riesgo en el
Pera.

e) Lainclusion del Gestion del Riesgo de Desastres como Politica de Estado.

f) Laimportancia de la creacion de programas, leyes y normativa, como: el
Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres (Sinagerd), el Programa
Presupuestal 068 y el Plan Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres
(Planagerd).

g) Estructura e implementacion de la institucionalizacion de la gestion del riesgo

de desastres en las entidades del gobierno peruano desde el 2010-2011.

1.5. Contextualizacién: historica, politica, cultural, social. Supuestos teoricos.
Para la presente investigacion, se tomaron en cuenta los siguientes contextos:
Histérico, debido a que los procesos de gestion, relacionados a los desastres
naturales han evolucionado de acuerdo a las influencias internacionales, regidas en los
parametros normativos y los sucesos que han marcado las pérdidas economicas y

sociales en la modernidad.

Politico, porque la oficializacion de la gestion del riesgo a nivel del gobiernos y

sus politicas publicas han proliferado por toda América latina 'y el Caribe. En el Peru, el
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desarrollo e influencia a nivel politico se modifica al pasar de la gestion del desastre a
la gestidn del riesgo de desastres.

Cultural, debido a que el uso irresponsable de los recursos naturales son
transmitidos de generacion en generacion.

Social, en la medida que la sociedad es la que se encuentra en constante
vulnerabilidad. Esto es, no por las amenazas de la naturaleza, sino por la propia
responsabilidad y el poco compromiso de la sociedad en la basqueda de la reduccion

de los riesgos.



Il. Problema de Investigacion
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2.1. Aproximacion tematica: observaciones, estudios relacionados, preguntas
orientadoras.

En el Peru, el Estado tiene como deberes primordiales, el “proteger a la poblaciéon de
las amenazas contra su seguridad y promover el bienestar general que se fundamenta
en la justicia y en el desarrollo integral y equilibrado de la Nacion” (Constitucion Politica
del Per(, 1993, Art. 44). Pero, como bien se sabe, el territorio nacional cuenta con
distintas amenazas, ya sean de origen antropico o natural, que han afectado a largo del
tiempo a la sociedad peruana. En este sentido, el Estado es el encargado de
resguardarlos, promoviendo el desarrollo politico y social del pais, en base a una
gestion eficiente de sus politicas publicas. Es por éste, entre otros motivos, que el
Estado Peruano, a partir del afio 2002, se declaré en proceso de modernizacion (Ley

27658) cuya finalidad es mejorar la gestion publica enfocada en resultados.

Para el logro de éstos resultados, el Estado realiza una serie de acciones que
buscan dar soluciones a las demandas sociales a través del uso estratégico de los
recursos; a este tipo de gestiones se le conoce como: politicas publicas (Torres,
Santander, 2013; Ausejo, 2008). Para asegurar el cumplimiento de éstas politicas, el
estado ha implementado sistemas funcionales, que ayuden a viabilizar los
procedimientos para la solucion de problemas que desestabilizan el bienestar general
de la sociedad, accion que demanda la intervencion de las entidades del Estado, como

lo establece en el articulo 45 de la Ley 29158.

Si bien es cierto, en los Ultimos afios se registra un regular incremento en la
economia del pais, existe aun un nivel de pobreza y desigualdad muy alto. Hecho que
se refleja en los niveles de atraso en lugares no muy remotos del Pera (sierra y selva
principalmente) como las areas rurales, donde los habitantes son afectados en el
acceso a los servicios basicos (agua, salud, educacion y vivienda) primordialmente
(Indeci, 2012). A esto se suma la constante amenaza ante los riesgos de desastres, y
el alto grado de vulnerabilidad de la poblacién, considerado a nivel latinoamericano, de
incidencia directa en el desarrollo (Lavell, s/f; Barrantes, 2011). En el Peru, los riesgos
de desastres, mal llamados naturales, son problemas que vienen afrontando los
gobiernos a través de los afos; y estos, entre otros, estan asociados a distintos

fenomenos naturales (como terremotos, maremotos, heladas, Fenémeno El Nifio, etc.).

El riesgo de desastre se constituye, en general, bajo dos escenarios basicos: por

la exposicion ante alguna amenaza (natural o antropica) y por los niveles de
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vulnerabilidad de la sociedad. Sus resultados desastrosos son el reflejo de las
precariedades institucional y social, producto de decisiones equivocadas y malas
préacticas, que en lugar de mejorar la prevencion, construyen mas escenarios de riesgos
(Zilbert, 2016) hecho que involucra la responsabilidad tanto de las autoridades politicas,

como de la sociedad civil.

De los fendmenos naturales que son considerados, por sus efectos y por la
vulnerabilidad de la sociedad, de incidencia directa en la sostenibilidad del desarrollo
economico y social, el Fenédmeno El Nifio es el de mayor impacto en las ultimas
décadas. A pesar de que por el trascurso de los afios, y la experiencia vivida, se tiene
mayor conocimiento del proceso en si y de los lugares donde afecta continuamente, asi
mismo, su extension en las Investigaciones cientificas por instituciones internacionales,
quienes la consideran actualmente como fendmeno global (desde el afio 2000, la
gestion de los desastres, se considera como nueva disciplina, usado para enfrentar los
problemas de incidencia global) (Rodriguez, 2009)., aln no se logra mitigar el impacto
en la sociedad. Por ejemplo, las dos citas iniciales, corresponden a los efectos del FEN
en una provincia del Perd, pero con aproximadamente 90 afios de diferencia. La
primera, atafie al extracto de un diario capitalino de 1925 (Chinchay, 2017); y lasegunda
a la del afio 2017 (Aurazo, 2017), considerado éste ultimo, como uno de los mas
devastadores en el territorio nacional de los ultimos afios. Esto refleja la vigencia de

una problematica que se repite constantemente.

El Fenbmeno El Nifio es una anomalia climatica, producida por una variacion de
‘los patrones de movimiento de las corrientes marinas en la zona intertropical
provocando (...) una superposicion de aguas calidas procedentes de la zona del
hemisferio norte (...) sobre las aguas de emersion muy frias que caracterizan la
corriente de Humboldt” (enepred, 2012, s/p.). La posicion de las costas peruanas, en la
zona intertropical en afinidad al Océano Pacifico, esta influenciada por este fenomeno
natural océano — atmosférico, que altera, en ciertos periodos, sus condiciones

meteoroldgicas normales (Capel, 1999).

Existe una gran variedad de estudios y documentos que analizan el comportamiento
del FEN en el transcurso del tiempo. Este fendmeno, es aun considerado el responsable
de las consecuencias desastrosas para la economia de un pais, hecho que por ser
“ocasionado por la naturaleza” (o por motivaciones divinas), habia muy poco por hacer

ante su furia. Pero, desde los afios 90 (incluso antes), en Latinoamérica se maneja
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tedricamente la premisa que los desastres no son naturales, sino sociales (Maskrey,
1993). Esto debido a que un fendbmeno natural, toma la caracteristica de desastre
cuando el evento sucede en un contexto de exposicién ante riesgos y vulnerabilidades
de una sociedad. Ahora bien, siendo el Estado el encargado de gestionar los
procedimientos preventivos o de mitigacion ante estos procesos, es necesario
comprender las acciones del gobierno y la efectividad de la aplicacion de sus politicas
publicas. En el Pera el impacto del FEN refleja el precario trabajo institucional siendo la

sociedad, los mas afectados ante estos problemas.

Segun datos estadisticos del Sistema de Informacion Nacional para la Respuestay
Rehabilitacion, en siglas Sinpad (OPS-OMS, 2017) del 17 de mayo del presente, se

reportaron como resultado del FEN, la siguiente informacion:

Tabla 6

Reporte preliminar de afectados por el Nifio Costero 2017

Descripcion Cantidades
Damnificados 231 874
Afectados 1129,013
Fallecidos 143
Viviendas colapsadas 25700
Viviendas afectadas 258 545
Viviendas inhabitables 23 280

Nota: “Boletin estadistico virtual de la Gestion Reactiva”’. N° 07, Afo 4, Julio. Direccion de
Politicas, Planes y Evaluacion — Sub Direccion de Aplicaciones Estadisticas. Indeci — DIPPE
(2017)

Asi mismo, observando sucesos anteriores, reflejaron cuantiosas pérdidas
econdmicas. Es asi que, eventos como El Nifio de 1982 — 1983 se sumo un total de
US$3.283 millones en pérdidas; y para El Nifio de 1997 - 1998 los dafios se estimaron
en US$3.500 millones. Estos ultimos, en términos macroecondémico, generaron grandes
pérdidas que equivalen, para el afio 1983 el 11,6% del PBI anual; y para el afio 1998 el
6,2% del PBI anual (Ministerio de Ambiente, s/f.).
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Si bien es cierto, aproximadamente doce afios después de El Nifio de 1998, y a
consecuencia del terremoto del 2007, el Estado comienza a tomar medidas més serias
respecto a la prevenciéon de Riesgos de Desastres Naturales, buscando la efectividad
en la aplicacion de sus politicas publicas. La vision que el Estado peruano tenia, asi
como diversos gobiernos antes de la década del noventa, era una vision de defensa
civil, concentrado solamente en dar respuesta humanitaria, teniendo como organismo
rector al INDECI - Instituto Nacional de Defensa Civil (Banco Interamericano de
Desarrollo, 2011). En la Sesion N° 90 del Acuerdo Nacional, se incorpora como parte
de la Politica de Estado, en el Item 32, la Gestién del Riesgo de Desastres, el cual
incluye al Fendmeno El Nifio. En el afio 2011, se publica la Ley 29664, creando el
Sistema Nacional de Gestién de Desastres (Sinagerd), 6rgano adscrito a la PCM -
Presidencia del Consejo de Ministros. Posteriormente se publica el Planagerd 2014 —

2021 (Plan Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres).

En general, la reestructuracion de organismos, la insercion de la GRD como
Politica de Estado, su institucionalizacién como Sistema Nacional, y el llamado a la
Modernizacion de la Gestion Publica, en la medida de buscar obtener “resultados”,
hicieron suponer que la reduccion de la vulnerabilidad se encontraba en declive. Pero,
el Fendmeno EI Nifio de 2015-2016, a pesar de no haber sido de gran intensidad, y de
algunas acciones presupuestales que tomé el Estado como medida improvisada de
prevencion. Segun Galvez (2015) para el afio 2014 el Ministerio de Economia y
Finanzas destina, para los gobiernos locales S/.201, 5 millones; para los gobiernos
regionales S/.209, 9 millones; ya para los sectores, como el sector transporte se destind
S/.588 millones. EIl objetivo planteado era aplicar medidas correctas de prevencion, la
cual conllevaria a una mitigacion adecuada y un proceso de preparacion ante contexto
de desastre, y para el afio 2015, incrementar la inversion para enfrentar las lluvias
extraordinarias.

Segun el reporte del Instituto Nacional de Defensa Civil, las personas
damnificadas para éste para éste periodo 2015-2016 fue un aproximado de 29 800
personas y un total de personas afectadas de 325 000 que sufrieron mayor afectacion.
“En el caso de viviendas, se registr6 un total de 41 500 viviendas que resultaron con
cierto grado afectacion, 1929 viviendas colapsadas y cerca de 1600 viviendas en
condiciones de inhabitabilidad. Los departamentos de mayor afectacion en términos de

poblacién y de viviendas afectadas fueron, en orden descendente, los departamento de
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Piura, Arequipa, Puno y Tumbes, registrando el 75 % de viviendas y poblacion afectada.
La razoén principal que reportan como dafio a vivienda y realojamiento de poblacion
fueron causados por eventos hidrometeoroldgicos extremos como lluvias intensas,
inundaciones y huaycos registrandose el mayor numero de eventos destructivos en el

mes de febrero y marzo de 2016” (Melo, Nieto y Hernandez, 2016, p.31).

Pero, es en el Fenédmeno de El Nifio del afio 2017, donde sale a flote el problema
en toda su extension: la ineficiencia politico-institucional de la gestion del Estado en
materia de prevencion. Por ello, a pesar de las mejoras en la tecnologia, el aparente
bienestar politico y la implementacién de la llamada Modernizacién en La Gestion
Puablica en nuestro pais a través de las politicas publicas, las acciones del Estado aun

son infructiferos.

En este sentido, es importante comprender las causas que llevan al gobierno de
descuidar un factor tan importante como es la gestion de prevencion ante estos
fenémenos recurrentes. Es importante comprender los procesos descritos, analizar el
por qué no estan funcionando, lo cual a simple vista, estos problemas son
consecuencias de las deficientes “decisiones del poder politico y de sus sistemas
normativos, administrativos y de control” (Farjé, 2013, p.9). Hasta ahora los estudios se
han centrado en el comportamiento del evento, asi como el impacto econémico pos-
evento. Como dice Mayorga y Cordoba (2007) se ha estudiado casi todo, menos el
modo como el gobierno construye y desarrolla sus disposiciones.

La presente investigacion, de enfoque cualitativo se divide en cuatro apartados
o capitulos. En el primer capitulo se encuentra la estructura del trabajo, donde se la
plantea la pregunta de investigacion, en base a una descripcion de la realidad
problematica. Aqui el marco tedrico encamina conceptualmente la tesis, la que se
desarrolla siguiendo sus parametros epistemologicos. El planteamiento sistémico de la
gestion del riesgo, y por ser un fendmeno natural, se acopla al proceso interpretativo
de un sistema complejo. El riesgo, como perspectiva tedrica, evita que las
interpretaciones caigan por el lado de las ciencias fisicas o naturales, la cual considera
a los eventos como equivalentes de los desastres, sin tener en cuenta la vulnerabilidad
de la sociedad y sus instituciones sobre la construccion social del riesgo. Por ultimo, la
importancia del papel de las instituciones, su comportamiento y la busqueda

interpretativa del funcionamiento de los sistemas a través de la institucionalizacién de
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la gestion, es lo que, tedricamente se analiza, la cual lleva a concluir y responder las
preguntas de investigacion planteadas.

En el capitulo dos, se detalla la estructura metédica y metodoldgica de la
investigacion. Se concreta a darle un limite espacio-temporal con criterios
estructurados. Asi mismo, el enfoque y el disefio de investigacion se presentan en este
apartado. La metodologia usad para el andlisis de los documentos estudiados, tienen
técnicas e instrumentos especificos de analisis como, las fichas y el analisis discursivo

Luego de larecopilaciéon de la informacidn, y el procesamiento de los argumentos
fichados y seleccionados, se procede a presentar los resultados del proceso heuristico
en el tercer capitulo. Los datos incluidos en este apartado permiten posteriormente
sustentar la discusién y contrastar las ideas planteadas entre las politicas de gobierno
y los datos oficiales, con la informacion de los criticos del sistema. A esto se incluye
algunos argumentos de las investigaciones de tesis presentadas en los trabajos
previos.

Por ultimo, el cuarto capitulo, es donde se consolida la discusion de todo lo
recopilado, se contrasta la informacion de los antecedentes, la norma, los datos
oficiales, y los textos (fuentes primarias) de los criticos al mal funcionamiento del

sistema.

2.2. Formulacion del problema
Pregunta principal
¢,Cudles son los factores que limitan el proceso de institucionalizacién de la gestion
del riesgo de desastres, en la implementacién del Sinagerd? Asi mismo ¢Cdémo el

Nifio Costero 2017 expone la vulnerabilidad de éste sistema de Gestion Publica?

Preguntas especificas

a) ¢Cual fue el impacto que tuvo en la sociedad peruana el Nifio Costero 20177

b) ¢Cudles son los mecanismos de control que se emplea para el cumplimiento del
SINAGERD, en torno al Nifio Costero?

c) ¢Cuales son los avances del proceso de institucionalizacion del Sinagerd en el

Peru, respecto al Nifio Costero?
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2.3. Justificacion

Justificacion teorica

Las necesidades teodricas de reformulaciéon de estudios enfocados en las
vulnerabilidades, respecto a las investigaciones sobre el FEN justifican las
implementaciones de nuevos enfoques y adaptaciones a contextos como el Peru. El
uso de teorias de caracter social a investigaciones de modelo de gestién es de vital
importancia, hecho que ha permitido seguir una linea de investigacion al presente

estudio.

Justificacion Social

El FEN es un evento natural y recurrente, pero aun existen deficiencias en torno a las
respuestas del Estado en materia de prevencion. La sociedad urge por investigaciones
gue permitan mantener la sostenibilidad en su bienestar social y ésta debe partir por

darle mayor importancia porque de ellos se encuentra formado el futuro de una nacion.

2.4. Relevancia

Uno de los grandes problemas en la gestidén publica, particularmente en sus sistemas
de implementacion de Gestion del Riesgo de Desastre, carecen de un articulado grado
de institucionalizacion. Los problemas que se identifican a lo largo de los afios en el
Sinagerd, como politica de estado, es un escenario idéneo para analizar las falencias y

problemas que impiden el buen funcionamiento de las politicas publicas.

Es necesario mencionar, que estudios como el que se plantea en la presente
investigacion no ha sido analizado desde la perspectiva tedrica que plantea la tesis. La
expectativa principal es que la identificacion de las trabas en la implementacion permite
comprender y mejorar este sistema de gestion, cuya importancia para la sociedad es

vital.

2.5. Contribucion

La contribucién de la investigacion presentada se enfoca en dos aspectos principales:
social y politico. Porque, debido a que la investigacion permite identificar las falencias
en el funcionamiento del sistema de implementacion de la gestion del riesgo, hecho
gue, de mejorar, contribuiria al desarrollo social; tratando de consolidar el proceso de

prevencion. Diversos especialistas concuerdan en que es mejor un buen sistema de
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prevencion, que un sistema de atencion de emergencias, por ejemplo, con ello el nivel

de contribucion se extiende hasta los sectores culturales y pedagogicos.

2.6. Objetivos

2.6.1. Objetivo General

Describir los factores que limitan el proceso de institucionalizacion de la gestion del
riesgo, en los intentos de reducir la incidencia de los desastres ante fendbmenos
naturales en el Perd; asi como determinar las vulnerabilidades reflejadas en la
implementacion del sistema a través del andlisis de las consecuencias del Nifio Costero
2017.

2.6.2. Objetivos Especificos
a) Describir el impacto que tuvo el Nifio Costero 2017 en la sociedad peruana.
b) Identificar los principales mecanismos de control que utiliza el Gobierno Nacional
para el cumplimiento del Sinagerd, en torno al Nifio Costero.
c) ldentificar los avances en el proceso de institucionalizacion del Sinagerd en el

Peru, respecto al Nifio Costero.

2.7. Hipotesis

Hipotesis principal:

Los factores que limitan el proceso de institucionalizacién de la gestion del riesgo de
desastres son la descoordinacién entre las instituciones, la corrupcion, el clientelismo,
el mal manejo de los programas presupuestales, y el deficiente desarrollo de la

planificacién nacional sobre gestidn del riesgo.
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3.1. Metodologia

En todo proceso de investigacion, de acuerdo a las necesidades metodoldgicas, se
debe definir el enfoque de investigacion. Siguiendo a Hernandez (2010) el enfoque de
la investigacion es cualitativo, pues no recurre a la estadistica ni a analisis paramétricos
sino al estudio de casos de innovacion. Ademas permite conocer aspectos de la
realidad desde sus complejas interrelaciones, la que intenta desentrafar la profundidad
natural de los fendmenos (Martinez, 2006a). Lo interesante es que la metodologia
cualitativa toma en cuenta las particularidades del contexto y la realidad como un
sistema, por lo que constituye una mirada profunda del fenébmeno estudiado.

Del enfoque cualitativo, se permite que las categorias emerjan desde los datos
proporcionados por la fuente. Debido a ello, se convierte en una alternativa pertinente
cuando lo que se desea es describir un fenémeno que se conoce poco o desde otras
perspectivas; construir significados a partir de sentimientos, opiniones, percepciones,
pensamientos y conductas; y, para describir un proceso, antes que un producto o
resultado (Mayan, 2001). El enfoque cualitativo, es usado con técnicas para el analisis
de procesos historicos, asi como analisis documental y de archivos, estudiando sus

contenidos y describiendo la realidad. (Blanco-Peck, R. 2006, p.36)

3.1.1 Tipo de estudio

El tipo de estudio es descriptivo, considerado porque sus datos son utilizados con
finalidad puramente descriptiva, no enfocados a una presunta relacion causa-efecto.
Ademas, siguiendo al disefio planteado en base a la propuesta de la Universidad de
Jaén en Espafia, el tipo de estudio descriptivo se asocia con el disefio documental.
También, se busca describir la gestion del riesgo de desastre del gobierno central,
cubriendo un vacio existente respecto al andlisis de las respuestas de entidades
gubernamentales, especificamente ante eventos como el Fendmeno EIl Nifio. De esta
manera se propone un modelo de estudio que permita viabilizar la comprension y la

importancia de la prevencion.

3.1.2 Disefio

Se plantea el disefio de estudio documental o bibliogréfico, puesto que se realiza
consulta de documentos (leyes, normas, revistas, libros, directivas, informacion oficial

en paginas web de instituciones gubernamentales, etc.).
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Para la construccion del disefio de investigacion, de enfoque cualitativo, seguimos la
propuesta de la Universidad de Jaén (Espafia). Quien clasifica los estudios cualitativos
en dos categorias generales: estudios descriptivos y estudios interpretativos (ver
Grafico N° 54). Los estudios descriptivos engloban cinco tipos de disefios
metodoldgicos: Disefios etnograficos, disefios biograficos / narrativos, disefios
fenomenoldgicos, disefios investigacion — accion y disefios documentales. Por otro lado

los estudios analiticos comprenden: la teoria fundamentada y la Induccién analitica.

Figura 8: Propuesta de disefios de investigacion cualitativa
Adaptado de Web Site, Propuesta metodoldgica de Universidad de Jaen - Espafia

Para el caso de la presente investigacion, se aplica como disefio de
investigacion, el Disefio Documental, que consiste en la revision de documentos de
diversa indole (Leyes, normas, libros, revistas, periédicos, anuarios, etc.), siendo su
unidad de analisis, u objeto de estudio, los propios documentos. Este tipo de analisis

se acompaifia con un proceso metodoldgico cuyos pasos se detalla mas adelante.

Es necesario mencionar que la inclinacion de la investigacidén centra su andlisis en el
pasado cercano y el presente, con la finalidad de conocer un hecho politico-social a

partir de documentos primarios y secundarios.
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3.2. Escenario de estudio

Se plantea un escenario de estudio politico, institucional y social. Politico, debido a que
el funcionamiento del sistema es a través de los programas o proyectos de gobierno;
institucional, debido a que el grado de implementacion e identificaciébn con dicho
programa permite el buen funcionamiento del sistema; y social, porque la efectividad
de la promocion o difusion politica y el buen funcionamiento institucional inciden
directamente en el comportamiento de las sociedades y el nivel de respuesta ante

eventos naturales.
3.3 Caracterizacion de sujetos

Leyes, Decretos, Plan Nacional: son documentos oficiales que consolidan acuerdos
respecto a problemas dentro de un territorio determinado por normas juridicas. Asi
mismo, regula el comportamiento de las entidades e instituciones del gobierno, asi

como la sociedad civil.

Particularmente, la investigacion, parte por el informe publicado el afio 2014, por
la Mision de Naciones Unidas, sobre “Analisis de la Implementacién de la Gestion del
Riesgo de Desastres en el Peru”, con el apoyo de diversas instituciones nacionales e
internacionales. Esta, a la par del estudio de la Ley y reglamento del Sinagerd, permite
comprender en la actualidad el avance de la institucionalizacion de la gestion del riesgo

en el Perq.

En este sentido la informacién que se extrae de los documentos definidos
anteriormente, son de suma importancia por ser informacién de primera mano, con fines
de politica nacional. Articulos periodisticos y articulos de investigacién: ambos grupos
cuyas caracteristicas difieren respecto a la extensiva, rigurosidad y complejidad de la
informacion que presentan, contiene en muchos casos comparaciones o criticas de

especialistas en temas planteados en la normativa institucional o leyes del gobierno.

La importancia de la fuente radica en la forma de extraer informacion, respecto
a temas puntuales. Ello permite el contraste y el andlisis critico de los procesos
complejos como los fendmenos naturales que afectan a la poblacion, transformandolos

en desastres naturales por la propia responsabilidad del grupo social y politico.
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3.4. Trayectoria metodologica

Siguiendo a Estrada (2014), la linea de andlisis presentada sigue los siguientes
parametros: desarticular la politica de gestion del riesgo de desastres, contrastando el
informe de la Mision de Naciones Unidas, y enfocado en el Fendmeno El Nifio 2017,
observando sus instrumentos o mecanismos de los cuales se ha asignado para incidir
en el contexto actual. A esto se le suma la interrogante de si cada uno de ellos ha
logrado alcanzar alguno de los objetivos para el cual se dio su creacion, asi mismo,
comprender si hay influencia en los resultados de algin otro mecanismo para el
cumplimiento del objetivo general de la politica de gestion del riesgo, especificamente
el Plan Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres. De esta forma ver el grado de
institucionalizacién de una Politica de Estado de gran importancia lo que nos permitira

ver las falencias en el sistema.

3.5. Técnicas e Instrumentos de recoleccion de datos

La técnica de recoleccion de informacién es a través de las fichas, en la que se hace
cuatro formatos especificos:

a) Ficha de andlisis normativo: formato que permite extraer informacion relevante
de caréacter normativo, es decir, de las leyes y reglamentos.

b) Ficha de andlisis institucional: formato que permite seleccionar la informacién
acerca de la efectividad de la implementacion de la Gestion del Riesgo de
Desastres.

c) Ficha de informacion sobre implementacion presupuestal: formato que permite
extraer informacién sobre la distribucién y el buen uso del programa presupuestal
para la Gestidn del Riesgo de Desastres.

d) Ficha general de informacién: formato de ficha digital que permite extraer
informacién de tesis, articulos, u otros trabajos de investigacion relacionados a

la tematica de la presente tesis.

3.6. Tratamiento de lainformacién

La informacidén que obtenemos a través de las fichas, se ajustan de acuerdo a las

preguntas y objetivos de la investigacion. De la misma forma éstos se desarrollan en
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base a unidades de analisis, que permiten tener una mayor comprension del fenémeno
estudiado.
Hernandez (2010), plantea 11 unidades de analisis, para el proceso de investigacion

cualitativa, las cuales, para fines de la presente investigacion se usan las siguientes:

e Significados: que son los referentes linguisticos que utiliza la sociedad para
definir sus acciones o aludir a las actividades sociales. Estos significados son
reglas y normas.

e Episodios: Son sucesos dramaticos y sobresalientes, cuyos efectos son materia
de analisis para los estudios cualitativos.

e Papeles o roles: Son unidades conscientemente articuladas que definen en lo
social a las personas o grupos de personas.

e Relaciones: se forman por grupos de personas que interactian por un periodo
prolongado, consideradas conectadas por algin motivo y forman una vinculacion
social.

¢ Organizaciones: Unidades formadas con fines colectivos.

Asi mismo, es necesario mencionar que en el estudio cualitativo, la recoleccion de y
analisis de datos ocurren de forma paralela, a diferencia del estudio cuantitativo.
Ademas se debe tener en cuenta que el analisis es un “proceso ecléctico (que concilia
diversas perspectivas) y sistematico, mas no rigido ni mecanico”, por ello se considera

gue el andlisis cualitativo es contextual (Hernandez, p. 440)
3.7. Mapeamiento

El proceso planteado sigue los siguientes lineamientos respecto a la forma como se

maneja la informacién extraida de las fuentes documentales:

Primero: se hace un fichado de todas las leyes, decretos, o normativa en general de las
instituciones vinculadas al gobierno nacional, la cual brinda informacion de primera
mano sobre la implementacion de los objetivos principales de la Politica de Estado

correspondiente a la Gestion del Riesgo de Desastres.

Segundo: se extrae informacion de las entidades respecto al nivel de
institucionalizacién y el grado de empleo del presupuesto 064. Todo ello a través de un
sistema de fichas que brinda una extraccion selectiva de la informacion que se usa en

la presente investigacion.
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Tercero: se contrasta la informacion oficial, como resultado del analisis de las fichas
mencionadas en los parrafos precedentes, con los textos de especialistas
independientes o trabajos de investigacion de instituciones dedicadas a investigar
temas relacionadas a la presente tesis, a saber: IEP, CEPAL, Escuela de Gobierno y

Politicas Publicas (PUCP), entre otros.

Por ultimo se generan esquemas que permitan sintetizar y consolidar las ideas,

relacionadas al planteamiento del problema y los objetivos de la investigacion.

3.8. Rigor Cientifico

Hernandez (2010) plantea que la cofiabilidad y validez de la investigacién cuantitativa,
se traslada a través del concepto de “rigor” en la investigacion cualitativa, la cual le
permite adecuarse al proceso cientificamente aceptable. El esquema de investigacion
de caracter cualitativo que se presenta en la investigacion, se encuentra dentro de los
enfoques cientificos que respaldan las interpretaciones en Ciencias Sociales y las

Ciencias administrativas.

Esto es demostrable a través del uso de las teorias como parte integrante de la tesis,
es decir que de las Ciencias Sociales, se adoptan las interpretaciones de la Gestion del

Riesgo, como modelo teodrico; y de las Ciencias administrativas, el analisis institucional.
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4.1. Descripcion deresultados segun objetivos
4.1.1 Resultados del objetivo especifico 1: Describir el impacto del Nifio Costero

en el Peru a principios del afio 2017

Croénica de un desastre inminente

A principios del afio 2017, con unas semanas que le anteceden, se pudo visualizar por
medios de informacién oficial y extraoficial, las primeras consecuencias del impacto del
Nifio Costero en el Perl. Este se presentd con la ocurrencia de lluvias torrenciales
desde la cuarta semana del mes de diciembre de 2016 y se prolongd hasta el 31 de
mayo de 2017. ¢Cuales fueron sus manifestaciones? huaicos, inundaciones,
deslizamientos, derrumbes, tormentas, que a la vez produjeron algunas plagas y
enfermedades. Todo ello, caus6 dafio a la vida y la salud de la poblacion, asi como
cuantiosos dafios materiales. El gobierno promulgé una serie de dispositivos legales,
declarando en emergencia (considerado como un “régimen de excepciéon” Constitucional)
(EI Comercio, 2017), a 879 distritos, correspondiente a 109 provincias en 14 regiones, de
los 24 departamentos y a la Provincia Constitucional del Callao. Pero solo a los de

mayor afectacion.

Es importante hacer una referencia, respecto alas declaratorias de emergencias.
A principios de afio, se dio una polémica de ¢ Por qué el presidente de la Republica no
declaraba el Estado de Emergencia? Muchos lo criticaron, pero otros respaldaban su
decision, pues afirmaban que «declarar el Estado de Emergencia es abrir las puertas a
la corrupcién». Esto ultimo tiene justificados antecedentes que involucraban a los
gobiernos regionales y locales. Por ejemplo, del informe de la Procuraduria
Anticorrupcion del afio 2014, resulta que un 92% de alcaldes de todo el territorio
nacional «eran investigados por presuntos actos de corrupcion vinculados a los delitos
de peculado de uso, malversacion de fondos, negociacion incompatible y colusién». Si
se manifiesta en cifras, el resultado es que 1.699 de los 1.841 alcaldes del afio 2014
contaban con un proceso abierto en el Poder Judicial, o una investigacion en la fiscalia.
El resultado, en materia de costo es alarmante, pues un aproximado de S/10 mil

millones al afio (equivalente aprox. al 10% del Presupuesto del pais). (Barbero, 2017)

Luego de 92 afios, ocurre un evento de intensidad similar, aunque los de 1983-

84 y 1997-98 también se asemejan a la fuerza que mantuvo el Nifio Costero del 2017.
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Pero, el gue mas se acerca a los indicios medibles es El Nifio de 1925, recordado en
los textos de historia como “‘como un verano en el cual la magnitud de las
precipitaciones y las inundaciones afectaron a gran parte de la costa del Peru”
(Chinchay, 2017). Geograficamente, el Peru, se ubica en una zona de alto riesgo,
primero, porque se encuentra en el anillo o cinturéon de fuego del pacifico, arco de 40
mil kilbmetros las cuales involucra varias costas de paises entre los que se encuentra
nuestro territorio; segundo, porque colinda por la costa con una corriente de aguas frias
(Humbolt), y que cada cierto tiempo, en la costa norte se cruzacon corrientes de aguas
célidas (El Nifio), la que producen una alteracion temporal en el funcionamiento del
clima, tanto de nuestro territorio, como en parte del mundo. Aqui hay, llamémosla de
esta forma, «un funcionamiento natural de algunos fenédmenos hidro-meteorolégicos,
océano-atmosféricos y geofisicos» las cuales, en las condiciones de vulnerabilidad de
la sociedad peruana, hacen de que formen parte de un riesgo de desastre.

Al revisar la bibliografia y las fuentes documentales sobre los desastres naturales
en el Perd, se verifica que existe mucha informacion sobre las consecuencias del
impacto de un fendémeno natural en las condiciones vulnerables de la sociedad peruana,
es decir: los efectos, las respuestas del estado y la sociedad civil luego de ocurrido el
evento, y de como éste ha influido en la mentalidad de la sociedad y su cultura, etc.
pero, son escasos los estudios que se centren en el proceso critico de la prevencion,
en las acciones de los gobiernos, los programas o proyectos de prevencion, o de alguna
forma que busque comprender el proceso de vulnerabilidad. Una idea basica, que se
desliza en este sentido, es que no existié algun tipo de politicas y programas claros, o
algun sistema prevencion oficial definido a través de los afios.

Para el caso del Nifio Costero del afio 2017, analizando los datos oficiales
publicados en un Informe por INDECI, en el Boletin estadistico virtual de la Gestién
Reactiva (elaborado por la Direccion de Politicas, Planes y evaluacion, de la Sub
Direccion de Aplicaciones Estadisticas, a un 95.5% de los datos procesados al 04 julio
2017) se tiene un total de un millbn 782 mil 316 personas entre damnificadas y

afectadas.
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Tabla 7
Dafios personales y materiales por emergencias ocurridas, segun departamento

DAMNOS PERSONALES DAMOS MATERIALES
VIVIENDAS HAS CULTIVO
EME DAMNIFICA AFECTAD DESAPARECI LESID FALLECID DESTRUID AFECTAD PERDI  AFECTA
DPTO R DOS 05 DOS N 05 AS AS DA DO
5,50
TOTAL 7 288,784 1691471 22 543 173 35,382 359,613 43,718 101,726
AMATONAS BB 328 65 4 10 0 17 16 0 50
AMNCASH 7oz 34400 117052 1 128 27 3079 26637 2111 7182
AFURIMAC 3380 504 3791 o 1 1 55 341 1332 2806
AREQUIPA 204 3412 658095 5 LTy} 17 254 12574 1161 8208
AYaCUCHD 179 1355 3316 0 11 g 131 1702 1579 2990
CAIAMARCA 443 1693 24672 2 8 2 190 2495 1294 2949
CALLAD 28 118 47 0 (4] 4] B 1 0 (]
cusco 137 275 44334 0 2 34 534 158 40
HUANCAVEL
I1CA 458 6461 44223 o 7 B3 SB5d 610 8576
HUAMUCO 56 926 3205 0 1 15 5a7 23 231
ICA 133 4888 106861 0 62 0 445 23831 3661 2942
JUMIN 64 1010 8522 0 25 3 148 305 ag 88
1156
L4 LIBERTAD 350 779591 382272 4 68 23 13286 106487 0 18153
LAMBAYEQL
E B1 44656 130033 1 5 g 5064 30330 2453 3998
LIMI&, 980 18296 40428 1 29 19 2480 0953 2363 0486
LORETD 6l 397 112358 0 1 1 49 27447 1065 2301
MADRE DE
DIos 24 324 8336 0 0 4 15 1258 49 0
MOQUEGUA 35 335 15445 0 3 1 15 1531 57 175
FascoO 259 363 21586 1 3 1 59 368 25 133
PIURA 350  B8313 363006 3 LTy} 22 12294 B1893 {735 14866
PUNOD 104 79 10778 0 3 4 7 99 o 228
SAMMARTIN 61 545 3431 0 27 1 50 535 o 1]
TACHA 45 24 10185 0 1 10 2334 16 345
TUMEBES 139 1357 150555 0 3 58 20384 3438 10142
UCAYAL 1 74 7735 0 3 36 1886 1593 437

Nota: Boletin estadistico virtual de la Gestion Reactiva. N° 07, Afio 4, Julio. Direccion de
Politicas, Planes y Evaluacion — Sub Direccion de Aplicaciones Estadisticas.

En general los departamentos de Piura, La Libertad, Ancash, Lima, Huancavelica
y Cajamarca son los que reflejan mayores cifras de ocurrencia de emergencias. Por
otro lado, Lambayeque, Piuray La Libertad registran la mayor cifra de dafios personales
(afectados y damnificados). Ancash, Lima, Piura, Arequipa y La Libertad reflejan la
mayor cifra de fallecidos. Respecto a los dafios materiales, los departamentos de Piura

y La Libertad registran mayores cifras de dafios en viviendas (afectadas y destruidas);
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también, los departamentos de Lima, Tumbes, Piura y La Libertad registran mayores
cifras de dafos en agricultura.

A esto se suma los dafios en locales publicos, con un total de 413 983 viviendas
afectadas y destruidas. Si consideramos también los dafios en establecimientos de

educacion y salud.

Figura: Viviendas destruidas y afectadas por Nifio Costero 2017
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Figura 9. Reporte de destruccion de infraestructura. Nifio Costero 2017.
Extraido de Boletin estadistico virtual de la Gestién Reactiva. N° 07, Afio 4, Julio. Direccién de
Politicas, Planes y Evaluacion — Sub Direccion de Aplicaciones Estadisticas.

Es abundante, actualmente, la informacion sobre las consecuencias del Nifio
Costero 2017. Por adicionar algunos datos resaltantes, en lo que respecta a
Transportes y Comunicaciones, ascienden a un total de 218 089 km de carretera
afectada y destruida. Asi mismo, el impacto en la agricultura registra un total de 131
611 hectareas afectadas.

El Nifio Costero 2017, conté con un registro mayor que del Nifio de 1997-98, ante
ello, Grinia Avalos, subdirectora de Prediccion Climatica del Servicio Nacional de
Meteorologia e Hidrologia — Senamhi, mencion6 que la elevacién de la temperatura en
el mar, en el mes de marzo, se presentd con un pico de (+) 10 grados en Trujillo, no
visto ni en el Nifio del 98. Ella, afirmé que la particularidad del Nifio 2017 es que:

(...) tiene una dinamica diferente a los anteriores. Inicia su desarrollo en la zona

costera de Peru, hay una perturbacién atmosférica relacionada al colapso de los

vientos del sur que, cuando disminuyeron, dio ingreso a vientos del norte y, con

eso, las aguas calientes del sur ingresaron a nuestra zona costera. Esto pudo
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haberse revertido, pero lo peculiar es que el agua calida se posicion6é de manera

permanente. (Centurion, 2017, s/p)

Como dato adicional, el grupo de donaciones, tanto nacionales como
internacionales, no se hicieron esperar. Las empresas como Coca Cola Company,
Sociedad Nacional de Industria Unién de Cervecerias Backus Y Johnston, Rotary Club,
entre otras instituciones particulares y estatales entregaron un total de 2 378 toneladas
en donaciones, recogiendo en diversos puntos de acopio productos de primera
necesidad, asi como alimentos no perecibles, frazadas, ropa, agua, utiles de aseo, etc.
también, respecto a la ayuda internacional, la Comunidad Internacional alcanzé un total
de 232.88 toneladas de donaciones enfocados a los principales departamentos
afectados: La libertad, Lambayeque y Piura (Indeci, 2017)

Pero, esta intensidad se veia venir ya desde afos anteriores, pues, para el afio
2014, algunos especialistas consideraban que la ocurrencia era inminente, por las
constantes variaciones, por ejemplo, para ese afio, Justo (2014) mencionaba que:
"Segun los expertos meteoroldgicos hay una muy alta probabilidad de que este
afo se produzca el fendmeno conocido como "El nifio", que tiene un impacto
econdémico particularmente fuerte en Peru" [...] «"El impacto en el sector
pesquero e industrial peruano puede ser muy fuerte mientras que, dependiendo
de la intensidad, podria haber dafios a la infraestructura. Lo positivo es que el
gobierno tiene un fondo de estabilizacion fiscal equivalente a un 4,2% del PIB
nacional que se puede usar en caso de emergencia", indic6 a BBC Mundo

Zurita.» (s/p.)

Actualmente el andlisis del comportamiento del Nifio es importante para diversos
paises, ya que se ha convertido en un Fendmeno de preocupacion Mundial. Segun las
investigaciones, luego del fenomeno El Nifio de 1997-1998, hubo mayor interés por
parte de organismos internacionales; por ejemplo, La Comunidad Cientifica
Internacional comenzd a estudiar la region del Pacifico Central, debido a que le permite
hasta la fecha comprender el comportamiento o la ocurrencia de un fenomeno El Nifio,
detectado a través del calentamiento especifico de esta region del océano, puesto que

repercute o influye hasta las Costas de EEUU (Chinchay, 2017)
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Por otro lado, Javier Gaviola, presidente del Instituto del Mar del Peru - Imarpe,
explica que a diferencia de un fenémeno ENSO, éste «obtiene resultados de cantidad
de lluvia en metros cubicos mayor a un Nifio costero debido a la diferencia en la
duracion de ambos». También afirma que, si se copara los meses de febrero o marzo
de 1983 o de 1998, con el sucedido en 2017, éste Ultimo "ha representado tres veces

mas" en cuanto a cantidad de agua” (Centurién, 2017, s/p)

Respecto a la vulnerabilidad de la sociedad peruana, pero sobre todo de sus
politicas de gobierno, el Pert se muestra vulnerable ante las modificaciones climaticas
bruscas. Estos eventos asociados directamente al Nifio Costero o al ENFEN, sumados
a la vulnerabilidad, resultan en grandes pérdidas econémicas como los que sucedieron
en afos anteriores (pérdidas por US$ 3283 millones, del Nifio 1983-84, y US$ 3500
millones en 1997-98). (Senamhi, 2014)

Si analizamos algunos datos de como afecto el Nifio en los episodios anteriores,
se tendra una idea mas clara de la situacion. Por ejemplo, en el episodio de 1997-98
se registrd aproximadamente 120 mil damnificados en Piura. En ese mismo afio las
exportaciones pesqueras registran un porcentaje negativo de 76,5 %, siendo un total
1.200 millones de dolares en pérdidas. A esto se suma el dafio de ocasionado a 30
centrales hidroeléctricas, como Machupicchu (Cusco) y Aricota (Tacna). (Chinchay,
2017)

El Senamhi hace una larga lista de los impactos negativos que ocasiona el Nifio
dentro de la vulnerabilidad de la sociedad. A ellos incluye algunos impactos positivos,
las cuales por sentido comun debieran usarse en beneficio de la poblacién. Entre ellos

menciona:



Tabla 8

El Fendmeno El Nifio: Impactos negativos y positivos

IMPACTOS NEGATIVOS

IMPACTOS POSITIVOS

Destruccion  de la infraestructura
productiva (canales de imigacion,
bocatomas, compuertas, etc.).

Destruccion de vias de comunicacion
(carreteras y puentes colapsados).

Muerte o migracion de algunas
especies vegetales y animales.

Altas probabilidades de que se
produzcan incendios forestales, debido
a las altas temperaturas.

Las altas temperaturas generan impacto
en la produccion pecuaria (baja
produccién de carne y leche).

Pérdida de terrenos agricolas.
Colmatacion de reservorios.

Aceleracion del retroceso glaciar.

Disminucion de la produccion de papa
en la costa y sierra, por altas
temperaturas y exceso de humedad.
Destruccion de infraestructura de
saneamiento basico.

Incremento de enfermedades como el
colera, la malana, infecciones
estomacales, conjuntivitis.
Desplazamiento y profundizacion de
cardimenes de anchoveta, que no
puede ser compensada con la
presencia de nuevas especies.

Aparicion de otras especies pelagicas.

El incremento de lluvias y temperatura del aire
favorece el desarrollo del cultivo de arroz en la
costa.

Las lluvias intensas, en eventos El Nifio de fuertes
a extraordinarios, favorecen la regeneracion
natural de los bosques secos en la costa norte.

La aparicion de praderas temporales en la costa
norte es importante para la ganaderia.

Las altas temperaturas del mar durante el otofio e
invierno, favorecen la disminucion de la intensidad
de las heladas en la sierra central y norte.

El exceso de lluvias favorece la recarga de
acuiferos.

Nota: Adaptado de “EL Fendmeno del Nifio en el Perd”. Senamhi (2014) MINAM; Senamhi.
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4.1.2. Resultados del objetivo especifico 2: Identificar los principales
mecanismos de control que utiliza el Gobierno Nacional para el cumplimiento
del SINAGERD, en torno al Nifio Costero.

Resultante del analisis de los documentos, enmarcados en los objetivos de la
investigacion, aplicando conceptos o siguiendo el examen a traves de los preceptos del
marco tedrico, se refleja que dentro de los mecanismos que utiliza el Estado para

controlar el cumplimiento del Sinagerd, se puede agrupar en tres aspectos:

e Entidades responsables de fiscalizar e implementar el sistema.
e Programas de gobierno medidos por resultados: el caso del Programa
Presupuestal 068.

e Implementacion de Sistemas de alta tecnologia: Sinpad, monitoreado por el
Centro de Operaciones de Emergencia del Indeci.

En las siguientes lineas se desarrolla cada uno de los aspectos mencionados.

Entidades responsables de fiscalizar e implementar el sistema

El Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, respecto a su composicion
con entidades involucradas de su implementacién o direccién, segun el articulo N° 9 de
la Ley 29664, menciona que el Sinagerd estd compuesto por la Presidencia del Consejo
de Ministros, como ente rector; el Consejo Nacional de Estimacion del Riesgo de
Desastres; el Centro Nacional de Estimacion, Prevencion y Reduccién del Riesgo de
Desastres (Cenepred); El Instituto Nacional de Defensa Civil (Indeci); los gobiernos
regionales y locales; el Centro Nacional de Planeamiento Estratégico (Ceplan); las
entidades publicas; las Fuerza Armadas; la Policia Nacional del Perq; las entidades

privadas y la sociedad civil.

La Secretaria de Gestidon del Riesgo de Desastres

El 18 de mayo de 2013, se publica en el diario oficial El Peruano el Decreto Supremo
N° 055-2013-PCM, la cual crea la Secretaria de Gestion del Riesgo de Desastres, la
cual dependera de la Secretaria General de la PCM. Es importante recalcar que el
preadmbulo de la norma publicada, en torno a la aplicacién de la gestion del riesgo de

desastres como parte primordial de la mejora en la gestién, se enmarca en el proceso
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de modernizacion de la gestion del Estado (de acuerdo al articulo 1 de la Ley N° 27658
- Ley Marco de Modernizacion de la Gestion del Estado). La cual textualmente
menciona que la finalidad de este proceso es “mejorar la gestion publica y construir un

Estado democratico, descentralizado y al servicio del ciudadano”.

Es importante también recalcar la responsabilidad que tiene el Ejecutivo, sobre
todo la Presidencia del Consejo de Ministros — PCM, la cual es “responsable de la
coordinacion de las politicas nacionales y sectoriales del Poder Ejecutivo, y de la
coordinacion con los demas Poderes del Estado, Organismos Constitucionales,
Gobiernos Regionales, Gobiernos Locales y la sociedad Civil” (de acuerdo al articulo
17 de la Ley N° 29158 - Ley Orgénica del Poder Ejecutivo). También, la Ley N° 29664,
ley que crea al Sistema Nacional de Gestidn del Riesgo de Desastres (Sinagerd), en su
articulo N° 10, asevera que la PCM es el ente rector del sistema, la que se encarga de
elaborar las propuestas de la Politica Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, asi
como el desarrollo y coordinacion del buen funcionamiento de la ejecucion del
Planagerd - Plan Nacional de Gestion del Riesgo de Desastre.

Yadesde el afio 2012, con la publicacion del Plan Nacional de Gestion del Riesgo

de Desastres, la Presidencia del Consejo de Ministros, mencionaba que:

El Estado peruano conforme a los preceptos constitucionales que establecen su
razén de ser, tiene el deber de implementar medidas eficaces para salvaguardar
aquellos derechos fundamentales que le encomienda la Carta Magna, como
valores primigenios y superiores, en razon de la cual es imprescindible incorporar
en todas las instancias de Gobierno y espacios de participacién, donde
convergen todas las fuerzas vivas del pais; una politica de caracter integral con
un enfoque prospectivo, correctivo y reactivo en la Gestion del Riesgo de
Desastres, para la proteccion de la vida e integridad de la poblacién, el
patrimonio de las personas y del Estado, contribuyendo al desarrollo sostenible
del pais. (2002, s/p.)

De esta manera también, el mencionado Decreto Supremo N° 055-2013-PCM,
estipula que dentro de las funciones de la PCM esta la de «Proponer la Politica Nacional
de Gestion del Riesgo de Desastres, asi como conducir, supervisar y fiscalizar el

adecuado funcionamiento del Sistema Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres
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Sinagerd »; a esto se suma la de «Coordinar y facilitar la formulacion y ejecucion del
Plan Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, asi como supervisar su adecuada
implementacion». Con ello, y con el fin de potenciar las acciones que despliega el
Gobierno para prevenir desastres, la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM),
modificé su Reglamento de Organizacion y Funciones, y creo la Secretaria de Gestion

del Riesgo de Desastres.

Entre sus funciones, también, se suma el desarrollo de mecanismos de
coordinacion con lafinalidad de contar con una adecuada articulacion de las actividades
del Cenepred (Centro Nacional de Estimacion Prevencion y Reduccion de Riesgo de
Desastres) y el Indeci (Instituto Nacional de Defensa Civil. Con todo ello se busca una

articulacion en el funcionamiento de ambas entidades y un trabajo integral.

La Secretaria de Gestidon del Riesgo de Desastres, segun el mencionado Decreto
debe proponer y coordinar la elaboracion y ejecucion del Plan Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres; ademas debe supervisar su ejecucion en torno al marco de la
Politica Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres. A esto se le suma la verificaciéon
del cumplimiento de la aplicacion de los instrumentos y politicas, asi como su correcto
funcionamiento u operatividad, correspondiente a la gestion del riesgo. Respecto al
nivel de coordinacion, la Secretaria se encarga del proc3eso de institucionalizacion y
coordinacion con otros entes del Estado, como Ministerio del Ambiente, el Ceplan
(Centro Nacional de Planeamiento Estratégico), entre otros que incluyan la
«emision de normas en materia del uso y ocupacion del territorio, edificacion,
entre otras vinculadas al desarrollo, teniendo en cuenta la Gestion del Riesgo de

Desastres».

A esto se suma el papel de las entidades cientificas que agrupan a instituciones
estatales. Por ejemplo, el Comité Multisectorial encargado del Estudio Nacional del
Fendmeno EI Nifio, conocido en sus siglas como ENFEN, es un organismo cientifico
oficial que reune investigaciones de seis instituciones nacionales: Instituto del Mar del
Peri —Imarpe, Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia del Peri— Senahil,
Instituto Geofisico del Perd —IGP, Direccién de Hidrografia y Navegacién — DHN,

Instituto Nacional de Defensa Civil — Indeci, Autoridad Nacional del Agua — ANA. Este
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grupo se encarga permanentemente de informar a la poblacion y a las autoridades
sobre las condiciones océano — atmosféricas, asociados a una posible ocurrencia del

fenébmeno El Nifo.

Es primordial el papel que cumplen estas instituciones, por ejemplo, el Cenepred,
en palabras de la ex directora de Fortalecimiento y Asistencia Técnica del Cenepred,
de dicha institucién, Ena Coral, explic6 que este organismo trabaja con diversas
entidades técnicas y cientificas del pais y usa su informacion para elaborar

instrumentos que puedan servir para prevenir desastres.

"Nuestro trabajo no es ejecutor, es asesor. Visitamos a las autoridades de los
gobiernos regionales y locales, los capacitamos y les damos asistencia técnica
para que cada uno elabore los planes de los peligros que afectan su zona",
detall6. Pese a que la ley establece que estos planes son de cumplimiento
obligatorio, muchas autoridades no han ejecutado obras. Por ello, las lluvias han

causado tantos desastres." (Nifio de Guzman, 2017, s/p.)

Programas de gobierno medidos por resultados: el caso del Programa

Presupuestal 068.

En el Per(, se implementa el Presupuesto por Resultados — PpR con la promulgacion
de la Ley 28927-Ley del Presupuesto del Sector Publico para el Ao Fiscal 2007-
Iniciando un precedente para encaminar el funcionamiento presupuestal de todas las
entidades del sector publico, en sus procesos administrativos. Las posteriores
normativas del Presupuesto, como de los afios del 2008, 2009, 2010, 2011, 2012 y

2013 corroboran su prolongacion.

Para el afio 2010, mediante el Decreto de Urgencia N° 024-2010, se establece
‘el disefio e implementacion del Programa Presupuestal Estratégico (PPE-023)
“‘Reduccion de la Vulnerabilidad y Atencidén de Emergencias por Desastres” dentro del
marco del Presupuesto por Resultados, como acciones primigenias. La finalidad de
dicho instrumento era identificar y priorizar la intervencion eficaz, cuya articulacion
contribuya a las mejoras en la efectividad de las acciones de prevencion y atencion que

brinda el Estado en materia de desastres. Ya para el afio 2012, los lineamientos para
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la Programacion y Formulacion del Presupuesto del Sector Publico 2012, se maneja el
funcionamiento de los PPE en Programas Presupuestales, disefiados bajo un marco
l6gico que enlaza los productos con los resultados. A partir de ahi, se implementa el
programa el Programa Presupuestal 068: “Reduccion de la Vulnerabilidad y Atencién

de Emergencias por Desastres. (Gonzales, 2015, p.20)

El MEF en su web site, define en qué consiste el Programa Presupuestal 068:
Programa de reduccion de la vulnerabilidad y atencién de emergencias por desastres.

Este menciona que:

El Programa Presupuestal tiene como resultado especifico la reduccion de la
vulnerabilidad de la poblacién y sus medios de vida ante la ocurrencia de peligros
con una poblacion objetivo correspondiente a la poblacion expuesta a la accién
de peligros o amenazas de intensidad muy elevada como son Fenémeno EI Nifio,
los sismos fuertes y los tsunamis a través de productos orientados a los procesos
de la Gestion del Riesgo de Desastres: estimacion del riesgo, prevencion del
riesgo, reduccién del riesgo, y preparacion de la reaccién. Cabe mencionar, que
el Programa Presupuestal inicié su implementacién el afio 2011 e involucra la

participacion activa de los tres niveles de gobierno. (MEF, 2017, s/p)

Los programas presupuestales, basado en resultados, vienen acorde con el
«nuevo» paradigma de la Nueva Gestion Publica. Este sistema consiste en pasar de
una inercial modelo de asignacion presupuestal a una que brinde resultados. Debe
tenerse en cuenta lo prioritario de éste sistema que es la atencién al ciudadano segun

su necesidad.

Desde el afio 2007, el Peru viene implementando la reforma méas importante en
el Sistema Nacional de Presupuesto: El Presupuesto por Resultados (PPR), el
cual es una estrategia de gestion publica que vincula la asignacion de recursos
a productos y resultados medibles a favor de la poblacion, estrategia que implica
superar la manera tradicional de realizar el proceso de asignacioén, aprobacion,
ejecucion, seguimiento y evaluacion del Presupuesto Publico (Ministerio de
Economia y Finanzas - MEF). (Senambhil, 2014, p. 30)
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Los programas o proyectos internacionales sobre gestion del riesgo han influido
en los gobiernos a través de los afios. La toma de conciencia sobre la existencia del
riesgo en una sociedad vulnerable, hace posible o favorecen un escenario para el
suscitar un desastre. Esta situacion, como afirma Quiroga et al., “ha generado la
necesidad de disefiar e implementar mecanismos que puedan intervenir en las causas,
modificandolas o eliminandolas. De esta forma, pueden prevenirse desastres o atenuar
sus efectos” (2015, p. 10).

En general, estos programas estan continuamente monitoreados, a lo que se le
denomina «Seguimiento», siendo éste un proceso continuo de recoleccién y analisis de
informacion, que da cuenta en qué medida un Programa Presupuestal esta logrando
sus resultados” (MEF, 2017, s/p). Los que intervienen en este seguimiento, segun el
MEF, son los tres niveles de gobierno: Nacional, Regional y Local. Respeto a los tipos
de seguimiento, se realizan de tres maneras:

e Seguimiento del desemperio de los Programas Presupuestales
e Seguimiento de la ejecucion financiera y fisica de los Programas
Presupuestales

e Seguimiento a temas especificos en Presupuesto Publico

Lo que corresponde al afio 2017, refleja una gran deficiencia a nivel de gestion,
pues el presupuesto de cada region para la atencién de épocas de crisis o emergencia
como éstas, a nivel de ejecucion confirma que tanto los gobernadores regionales como
los alcaldes, no cumplieron con el compromiso de prevenir. EI cuadro siguiente

menciona el presupuesto asignado para cada departamento y el monto ejecutado:
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Tabla 9
Ejecucion del presupuesto asignado para prevenir y atender emergencias 2017

PRESUPUESTO ASIGNADO PARA PREVENIR ¥ ATENDER EMERGENCIAS 2017

FPRESUPUESTO EJECUTADO
LIMA
METROPOLITANA 61.2 MILLONES 2.9 MILLONES
LIMA PROVINCIAS 7.4 MILLONES 1.8 MILLONES
ANCASH 273 MILLONES 0.2 MILLONES
AYACUCHO 26.4 MILLONES 0.7 MILLONES
APURIMAC 23.0 MILLONES 3.6 MILLONES
FIURA 23..0 MILLONES 0.6 MILLONES
ICA 21.4 MILLONES 0.8 MILLONES
CUsCo 13 MILLONES 1 MILLON
MADRE DE DIOS 12.9 MILLONES 0.9 MILLONES
CAJAMARCA 11.8 MILLONES 0.3 MILLONES
LA LIBERTAD 11.8 MILLONES 0.2 MILLONES
LAMBAYEQUE 10.9 MILLONES 0.6 MILLONES
HUANCAVELICA 9.9 MILLONES 1.3 MILLONES
FUNO 7.6 MILLON ES 0.4 MILLONES
JUNIN &6 MILLONES 0.3 MILLONES
AMAZONAS 3.5 MILLONES 0.2 MILLONES
SAN MARTIN 5.2 MILLONES 0.2 MILLONES
HUANUCO 3.1 MILLONES 0.3 MILLONES
TUMEBES 4.9 MILLONES 1.1 MILLONES
AREQUIPA 4 MILLONES 0.5 MILLONES
LORETO 4.1 MILLONES 0.4 MILLONES
TACNA 3.8 MILLONES 0.1 MILLONES
UCAYALI 3.1 MILLONES 0.2 MILLONES
MOQUEGUA 24 MILLONES 0.1 MILLONES

Nota: Adaptado de ¢ Cudl fue el presupuesto de cada regién y cuanto utilizaron para prevenir
“El Nifio costero? Sarmiento, Martin (2017) Publicado en La Mula.pe, el 21 de marzo.

Implementacion de Sistemas de alta tecnologia: SINPAD, monitoreado por el

Centro de Operaciones de Emergencia del INDECI.

El Centro de Operaciones de Emergencia Nacional

La activacion del Centro de Operaciones de Emergencia Nacional — COEN, hasta el

afio 2002, era exclusivamente cuando sucedia un desastre o una emergencia de

grandes proporciones, la que necesitara de atencion permanente para un grupo de
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pobladores afectados. Posterior a fines del 2002, el COEN se mantiene
permanentemente en operacién. Este organismo emplea el Sistema Nacional de
Informacion para la Prevencion y Atencion de Desastres — Sinpad, herramienta de
informatica que enlaza a Indeci con los organismos ejecutores lo que admite el
monitoreo contante de los riesgos y emergencias alertados por los respectivos comités

de emergencia.

¢En qué consiste el Sinpad?

El Sistema Nacional de Informacion para la Prevencion y Atencion de Desastres, segun

el Indecil (s.f.)
esta soportada por un sistema informatico bajo la plataforma Internet, el mismo
gue esta compuesto por una serie de servicios informéticos con miras a que la
informacion de la Prevencion y atencion de Desastres en toda su amplitud, sea
registrada, mantenida, consultada y utilizada por todas las Instituciones sean
éstas Publicas o Privadas, asi como por la ciudadania en general, interactuando
activamente con los integrantes del Sistema Nacional de Defensa Civil -

Sinadecil para la eficiente y eficaz Gestion del Riesgo de Desastres. (p. 2)

Dentro de sus objetivos se encuentran empoderar a los Comités de Defensa Civil
en las atenciones de emergencias y la prevencion. Para ello, Indeci le ha proporcionado
al COEN esta herramienta informética para la Gestion del Riesgo de Desastres. Este
sistema de informacién permite el acceso oportuno a los datos y es “el unico medio

valido como fuente de informacion para la toma de decisiones” (lbid.).

Otros instrumentos que forman parte de la implementacion de los sistemas de
alta tecnologia son los sistemas de alerta temprana: modulo de alerta, disipadores de
energia y mapas de evacuacién. Estos sistemas tienen como objetivo la intervencion
de la sociedad civil, facultandolos para que actien ante cualquier amenaza de forma
anticipada y correcta, con el fin de reducir la posibilidad de que los riesgos se
materialicen en desastres, a traveés de dafios a la infraestructura, al medio ambiente,
pero sobre todo a la vida de la poblacién. “Los elementos principales de los sistemas
de alerta temprana centrados en la poblacion son: conocimientos de riesgos, servicios
de seguimiento y alerta, difusion y comunicaciéon y capacidad de respuesta”. (Torre,
2011, p. 56)
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Cada nivel de gobierno tiene responsabilidad sobre este sistema, sobre todo el
gobierno local, puesto que en torno a las municipalidades, la responsabilidad
corresponde al comité local de emergencia. Aunque éste no se limita, pues pueden ser

dadas por organismos o instituciones especializadas, segun el tipo de alerta.
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4.1.3. Resultado del objetivo especifico 3: Identificar los avances en el proceso
de institucionalizacion del Sinagerd en el Peru, respecto al Nifio Costero.

En el marco tedrico de la presente investigacion, se identifico la importancia de dos
conceptos: las instituciones y la institucionalidad o institucionalizacion. Ambas, para
Uvalle (2002) producen y promueven capacidades y eficacias en las politicas publicas.
Lo cual permite al Estado tener las herramientas adecuadas para intervenir o tomar
decisiones y aplicar estrategias a través de programas u operadores para una buena
gestion. Asi mismo, para Neuhaus, quien desarrolla la institucionalidad en el sistema
de gestidn, indica que: “la institucionalidad se define como el conjunto de normas que
regulan el comportamiento de los actores, las organizaciones, la calidad de las mismas,

los modelos de organizacion y gestion, los arreglos institucionales” (2013, p.36).

El proceso de institucionalizacién de la gestion del riesgo de desastres en el
Peru, a nivel normativo involucra a todas las instituciones que deben intervenir en la
prevencion del sistema de gestion del riesgo. Si analiza el anexo 1 donde se encuentra
una larga lista de normas implementadas a nivel sistémico e institucional, corrobora el
argumento que el Peru cuenta con instrumentos normativos suficientes para mejorar la

institucionalizacion del sistema.

Por su parte Cenepred, en su web site define literalmente la institucionalizacion como

(...) una modalidad de formacién que tiene como finalidad bridar un soporte

técnico especializado en gestion prospectiva y correctiva del riesgo de desastres,

para facilitar la implementacion de los procesos de estimacion, prevencion,
reduccion y reconstruccién. Esta dirigido a funcionarios técnicos de los tres

niveles de gobierno. (s.p.)

Asi mismo, en Latinoamérica se considera que la institucionalizacién en la
gestion del riesgo “buscan mejorar la coordinacion entre las instituciones
publicas, aprovechando y generando conocimiento, modernizando los sistemas de
inversion y asegurando la participaciéon y compromiso de multiples actores” (ELLA,
2013, s.p.)

El COEN, es un claro ejemplo de la institucionalizacion del sistema. En su
organizacion operativa, segun Indeci (2004) existen niveles de Centros de Operaciones

de Emergencia que se encuentran vinculados a nivel:
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a) NACIONAL, Centro de Operaciones de Emergencia Nacional (COEN), a
cargo del Jefe del INDECI, «consolida, integra y exhibe la informacion sobre
riesgos y emergencias que se producen en el territorio nacional».

b) REGIONAL (Departamental), Centro de Operaciones de Emergencia
Regional (COER), a cargo del Presidente del Gobierno Regional en su
condicion de Presidente del Comité Regional de Defensa Civil, «consolida,
integra y exhibe la informacién sobre riesgos y emergencias que se producen
en su ambito regional».

c) PROVINCIAL, Centro de Operaciones de Emergencia Provincial (COEP), a
cargo del Alcalde Provincial en su condicién de Presidente del Comité
Provincial de Defensa Civil, «consolida, integra y exhibe la informacion sobre
riesgos y emergencias que se producen en el @mbito Provincial».

d) DISTRITAL, Centro de Operaciones de Emergencia Distrital (COED), a cargo
del Alcalde Distrital en su condicion de Presidente del Comité Distrital de
Defensa Civil, «consolida, integra y exhibe la informacion sobre riesgos y

emergencias que se producen en el &mbito Distrital».

El Sinpad permite que las instituciones del Sinadeci puedan estar informados, a
través de las interconexiones y realizar las acciones correspondientes. Por ello, este
sistema es usado por: Comités y Oficinas Regionales, Provinciales y Distritales de
Defensa Civil; Direcciones Regionales de Defensa Civil e Indeci; Sectores
Gubernamentales (Minsa, Minedu, MTC, Mimdes — Pronaa, INEI, IGN, entre otros); y
Entidades Cientificas - Tecnoldgicas del pais; Entidades Privadas y ONG’s. Sobre todo
por facil acceso, este medio también puede ser usado por el publico en general, el Unico

requisito es tener un medio que proporcione acceso a internet. (Indeci, s.f.)

La gestidn de riesgo y la gestion por resultados

Para Vladimir Ferro, especialista de Gestidén del Riesgo de Desastres de la Direccion
General de Presupuesto Publico del Ministerio de Economia y Finanzas, la
institucionalidad se refleja a través de la gestion por resultados, el nivel de articulacion
multisectorial de las instituciones y la articulacion del Sinagerd con los sistemas

administrativos y funcionales.
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La Gestion por Resultados, del Sinagerd, es medido por Ferro (s.f.) a través de

cuatro pilares fundamentales:

e Planificacion para resultados. En el cual incluye el Planagerd 2014-2021, con el
pendiente de que tanto planes regionales como locales se alineen al modelo de
gestion del plan Nacional.

e Presupuesto por resultados. Especificamente al Programa Presupuestal 068, la
cual debe reflejar el proceso de institucionalizacién. La cual involucra a diversas
instituciones.

e Gestion financiera, auditoria y adquisiciones. Falta adun la actualizacion respecto
a la normativa de contrataciones referidos a la gestiéon del riesgo.

e Gestibn de programas y proyectos. Los planes especificos antes las bajas
temperaturas demuestran un avance.

e Monitoreo y evaluacion. Asociado, por ejemplo, al seguimiento a nivel

presupuestal.

Por otro lado, si se analiza los resultados de la informacién extraida del Ministerio
de Economiay Finanzas, sobre la ejecucién del presupuesto segun se extrae del anexo
10, especificamente el Programa Presupuestal 068: “Reduccion de la Vulnerabilidad y

Atencion de Emergencias por Desastres”, se tiene como resultado lo siguiente:

Que para el afio 2012
e Anivel sectorial, el avance en ejecucion fue de un 82.4 %
e A nivel del Gobierno Regional un 89.3 %
e Anivel del gobierno Local un 56.5 %
Para el afio 2013
e Anivel del Gobierno Regional un 96.0 %

e A nivel del gobierno Local un 50.7 %

Para el afio 2015
e Anivel sectorial, el avance en ejecucion fue de un 89.3 %
e Anivel del Gobierno Regional un 92.6 %

e Anivel del gobierno Local un 70.5 %



98

Para el periodo de hasta noviembre del 2016
e Anivel general 60.7 %
Para el cuarto mes (abril) del 2017

e Anivel general reflejaba un 20.8 % de ejecucion

Por otro lado, aun se encuentra en un proceso de instauracion la articulacion del
Sinagerd con los sistemas administrativos y funcionales. Pero el planteamiento es de
por si innovador y muy interesante. Actualmente, respecto a la implementacién de los
sistemas administrativos al Sinagerd, estan en nivel incipiente: las contrataciones vy el
sistema de control, aun también el sistema de planificacion, siendo este ultimo uno de
los factores mas imprescindibles en todo sistema de gestion. Respecto a los sistemas
funcionales, poco desarrollado, se encuentra en el Sistema de Seguridad y Salud en el
Trabajo, lo cual traeria consecuencias peligrosas respecto a eventos como movimientos
teldricos (temblores o terremotos). Toda vez que éstas afectan la infraestructura directa

de las instituciones.



IV. Discusion
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De la Gestion del Riesgo alos riesgos en la gestion: ¢quiénes son los
culpables?

Es importante mencionar que respecto a la informacion presentada en los resultados,
siguiendo la linea tedrica del marco correspondiente, y reflejando el enfoque critico de
la tesis, se considera que la forma de gestionar los procedimientos correctos para
«enfrentar» estos acontecimientos, propios de la dejadez e ineficiencia de las
autoridades, son hasta la fecha, y desde épocas anteriores, parte importante del
problema de la vulnerabilidad. La repeticion constante de los deficientes sistemas de
gestion produce grandes consecuencias negativas a la poblacion. De acuerdo a la
metodologia, en la discusién se plantea los principales temas extraidos en la
presentacion de los resultados, la cuales se presentan como puntos de debate entre
las posturas de los autores presentados en os trabajos previos, la informacion
planteada en los resultados, sobre todo la opinién de autores o especialistas, segun las
publicaciones en los diarios nacionales (fuente primaria) y la opinién de que se plantea
en la presente tesis. Es asi, que se vera en las siguientes tematicas como: el
presupuesto por resultados, la planificacion, institucionalizacién y descentralizacion,
instituciones e institucionalidad y se culmina la discusién en torno a ¢Quiénes son

vulnerables, la sociedad o las politicas?

A manera de preambulo de la discusion, se hara referencia brevemente a un
ejemplo muy ilustrativo, que nos plantea el Doctor en Antropologia, y arquedlogo de la
Universidad Catdlica: Luis Jaime Castillo Butters, quien publica el 22 de marzo de 2017,
un interesante articulo en el diario EI Comercio, cuyo titulo es: El fin de los mochicas:
¢fue el Nifio o la politica? El texto es interesante porque le presta atencion a una
perspectiva que sirve como introducciéon para comprender las consecuencias de la poca
«efectividad» del sistema de gestion en la actualidad. En forma general, Castillo llega
a dos conclusiones importantes: Primero, que el colapso de los mochicas se dieron en
dos tiempos, la primera hacia los afios 600 d.c. y la segunda y definitiva hacia los 850
d.c. No hay certeza alguna de causa-efecto con el Fendbmeno El Nifio, pero fluye la
posibilidad de la coincidencia con algunos eventos climatoldgicos similares. Sobre todo,
desde investigaciones centrados en los ocurridos en 1983 y 1998. Este primer colapso
concuerda con la desidia de la Huaca de la Luna y los inicios de la edificacion de la
Huaca del Sol. Castillo pone énfasis en la premisa del debilitamiento de los sistemas

politicos y sociales en general, es decir del Estado Mochica. Por ello, segun afirma el
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autor, signific el inicio de proceso de “modernizacion administrativa”, al dar nuevos
caracteres en su forma de organizacion y gestion econdmica y administrativa.

Para el segundo colapso y el definitivo, coexistian varias entidades politicas,
cada cual, con su propio sistema de organizacién, pero con un comun sistema religioso
y cultural. Todos ellos, percibieron un proceso de crisis, del que no pudieron
recuperarse. Pero, aqui Castillo, concluye que EI Fenbmeno El Nifio u cualquier otro
evento natural pudo ser el catalizador de la caida del gobierno mochica; pero, en
realidad fue “la incapacidad de sus sistemas administrativos, de los gestores del
Estado, de reaccionar ante estos eventos, lo que los hizo desaparecer” (Castillo, 2017,
s/p.). Pero el término “desaparecer”, no implica la desaparicion de sus pobladores, o el
abandono total de sus formas econdmicas, ni sus costumbres. Lo que colapsa, segun
lo que afirma el profesor Castillo “es su sistema de gobierno y las tradiciones que
estaban relacionadas con esta clase gobernante, como la religion mochica, asi como

sus espacios vinculados al sistema”.

La importancia de la planificacion, la ejecucién y el control por parte del Estado,
de eficientes sistemas de gestion que permitan una correcta anticipacion, o siendo mas
técnicos, un eficiente sistema de prevencion de riesgos es conveniente tanto para la
sociedad como para la politica. Es importante comprender esta postura, pues los
precedentes demuestran lo perjudicial que es una mala gestién publica. Sin ir muy lejos
en el tiempo, en el afio 1965, el gobierno de Fernando Belaunde se vio afectado por un
fendmeno natural, también en 1972, el gobierno militar interrumpié sus reformas
momentaneamente para hacerse cargo de la emergencia; y para los afios 1982-1983,
nuevamente, para el segundo gobierno de Belaunde, se vio perjudicado por los graves
efectos del clima. Inclusive “hasta el régimen de Alberto Fujimori acab6 afectado
cuando su proyecto autoritario se debilitd por los mayores requerimientos econémicos

de los eventos de 1997-1998 que perjudicaron hasta la propia Lima”. (Matos, 2015,
s.p.).

El Presupuesto por resultados y su efectividad

El proceso de institucionalizacion de la gestién del riesgo de desastres, a través del
presupuesto por resultados es de vital importancia para el pais. Todo proyecto,
programa u obra, debe hacerse a través de un presupuesto designado (previa

planificacién), asi como también debe tenerse un control exhaustivo de la ejecucién del



102

gasto. En el Perq, existe una gran deficiencia en torno a la forma de ejecucion, la que
conlleva a la débil respuesta ante eventos climaticos como el Nifio Costero. Para ello
debe existir un alto grado de institucionalidad entre los participes de la prevencién de
riesgos. Asi lo manifiesta Ausejo (2017), Profesor de la Escuela de Gestion Publica de
la Universidad del Pacifico, quien afirmé que:
(...) debe establecerse una institucionalidad que haga posible el trabajo
coordinado entre los ministerios y los niveles de gobierno; es decir, tienen que
existir reglas para que los ministerios y los tres niveles gubernamentales
(nacional, regional y local) puedan trabajar de forma conjunta entre si. Lo que
hoy sucede es que los ministerios trabajan de forma aislada y los gobiernos
regionales no coordinan con el nacional, y el local tampoco coordina con el
regional, lo que produce inaccién o una respuesta parcial que no soluciona el
problema concreto de las personas, a saber, la vulnerabilidad frente a las

emergencias. (s.p.)

Cada vez que ocurre un evento de grandes proporciones, personajes como el ex
Premier Fernando Zavala, se pronuncian como si la naturaleza los hubiese tomado por
sorpresa. A pesar de que en la actualidad contamos con complejos métodos que
permiten medir la temperatura del mar, e instituciones cientificas internacionales que
alertan sobre posibles eventos, sucede lo que Matos menciona:

Cada vez que un FEN asoma, los gobiernos reaccionan con sorpresa, COmo Si

fuese un hecho fortuito e inesperado y no una recurrencia que tienen el deber de

prever. Entonces recién se ponen a disponer de fondos presupuestales
extraordinarios y a adoptar medidas de “prevenciéon”, muchas de las cuales
acaban como inoportunas e inutiles, pues se ejecutan cuando la emergencia ya

es inevitable o ha pasado. (Matos, 2015, s.p.)

Lo que debe ser acuerdo politico entre diferentes partidos con la finalidad de
darle prioridad a una politica publica, que por necesidad debe preparar a la poblacion
efectos del clima y sus variaciones; y que estas se extiendan o prolonguen fuera de los
gobiernos de turno (Ausejo, 2017), no sucede. El principal bache son los intereses

politicos y la ineficiencia de las autoridades en la gestion.
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Por ejemplo del presupuesto asignado, para las acciones de prevencion para los
eventos del Nifio Costero en el 2015, cuya cifra suma S/ 2,026 millones, solo se ejecutd
el gasto del 82,4%. A nivel de gobierno, el Nacional cerro con un avance del 87.5% de
un total de S/ 1,459 millones asignados. Para el caso de los gobiernos regionales, éstos
usaron solo el 79.6%, de un total de S/ 286 millones asignados; y por ultimo, los
gobiernos locales, solo la escaza cifra de 59% de ejecucion de una asignacion

presupuestal de S/ 280 millones. (Gestion, 2016)

Si se verifica los datos sobre el presupuesto otorgado, y el nivel de ejecucion por
cada region se evidencia el poco interés y nula eficiencia en el gasto, respecto al

presupuesto asignado para prevenir y atender emergencias el afio 2017.

PRESUPUESTO ASIGNADO PARA PREVENIR'Y
ATENDER EMERGENCIAS 2017
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Figura 10. Presupuesto asignado para prevenir y atender emergencias 2017
Extraido de ¢ Cual fue el presupuesto de cada region y cuanto utilizaron para prevenir “El Nifio
costero?. Sarmiento, Martin (2017) Publicado en La Mula.pe, el 21 de marzo.

El dato més cuestionado es el que corresponde a Lima Metropolitana, pues de
los S/. 61.2 millones asignados, solo ejecuto el S/. 2.9 millones, lo que ocasion6
severos cuestionamientos a la gestion del actual alcalde de Lima Luis Castafieda
Lossio, quien utilizé parte del presupuesto para obras del mejoramiento del malecén

de la costa verde. Ausejo (2017) opina que:
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(...) no puede ser que el presupuesto no sea utilizado para los fines de
prevencion; es decir, debe existir control y sancion para las autoridades politicas
que usan el presupuesto para otros fines, porque su irresponsabilidad e
incompetencia —por no decir corrupcion— provoca la pérdida de vidas humanas

y economicas.

Este es otro gran problema sobre el presupuesto, la que radica en utilizar los
recursos asignados a la prevencion de desastres en otros proyectos, o también, debido
a la inoperancia de las autoridades responsables, la reduccion del presupuesto. Para
los afios 2014 y 2015, estaba anunciandose la presencia de un evento de El Nifio, el
presupuesto inicial se increment6 en el transcurso del afio. Pero, al afio siguiente, el
presupuesto se redujo porque se desactivo la alerta de un FEN. Aunque el gobierno
incrementd el presupuesto de prevencion de desastres a inicios del afio 2017, fue
demasiado tarde, pues el Nifio Costero ya estaba afectando a la poblacion vulnerable.
A esto se suma, como se menciona en los parrafos precedentes, la inoperancia de la

ejecucion del gasto.

«Es evidente que la reduccion del presupuesto del programa 068 ha sido
contraproducente», afirma Gilberto Romero, presidente del Centro de Estudios y
Prevencion de Desastres (Predes). «Se confiaron por las tareas de prevencion
realizadas antes, cuando en realidad la prevencion debe darse todos los afios».
(Redaccion EC, 2017, s/p.)

El Estado destina S/748 millones para el 2017, casi un 65% de recorte respecto
al afio 2016. "El presupuesto institucional modificado de dicho fondo asciende a lafecha
a S/131,9 millones: S/50 millones asignados en el presupuesto inicial y S/81,9 millones
transferidos en marzo" (Ibid.). La respuesta por parte del gobierno, vino del Ministerio
de Economia y Finanzas, la que afirmd lo siguiente:

S/892 millones del presupuesto de ese programa en el 2016 estaban destinados

especificamente para atender la emergencia del FEN [extraordinario], que no se

dio. Como no hubo un pronostico previo sobre un posible FEN en el 2017, se
decidié asignar S/748 millones. Ademas, el MEF recalc6 que la estrategia para

este afio fue que el programa presupuestal en mencién sea complementado por
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el Fondo ante Desastres Naturales, al cual se le destinaron S/321 millones. En
conjunto, ambos suman S/1.069 millones, un monto regular para un afio sin

emergencias extraordinarias”, segun el MEF. (ibid.)

Tecnicismo, descentralizacion y planificacion

A pesar que en la Ley 27664, establecen que la creacion del SINAGERD, tiene como
finalidad identificar y reducir los «riesgos», asociados a peligros. También evitar la
generacion de nuevos riesgo. El Perl ha sido participe de los compromisos y proyectos
internacionales, respecto a la reduccién de desastres. La revision de cada uno, como
vision general, refleja el compromiso adquirido y el nivel de influencia de los organismos
internacionales en la estructura sistémica de la gestion del Estado en materia de
prevencion de desastres. Por ello, es importante la correcta definicion del riesgo,

teniendo en cuenta su conceptualizacion actual y su significado social.

Para Villa-Jaime (2014), comprender el riesgo, o definirlo sisteméaticamente
como un “problema técnico’” que involucren directamente a obras de ingenieria
coordinadas con el Estado, es caer en el discurso que denomina: “estrategia
unidireccional”’. Este alegato gubernamental técnico-cientifico del riesgo, son los que
consideran a los eventos como fenébmenos exactos en el tiempo y el espacio, que se
derivan de consecuencias externas o de deficiencias tecnologicas o técnicas. Dicho
estrategia, resultante en programas y proyectos gubernamentales, que mantienen el
discurso “unidireccional” estan principalmente enmarcados en la infraestructura urbana

y el control o monitoreo de los eventos naturales.

La Presidencia del Consejo de Ministros considera que el riesgo se sustenta en
el origen del peligro, vinculadas al grado de vulnerabilidad de la poblacion. Pero la
vulnerabilidad institucional no es tomada en cuenta en su definicién. Para ellos, la
elaboracion de una politica nacional, desglosa las necesidades y parte las soluciones

del riesgo de desastres.

El andlisis de la problematica actual y perspectiva de los riesgos en el Pera para
un horizonte futuro, orienta la elaboracién de la Politica Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres, la misma que se sustenta en las principales variables e

indicadores sobre el origen del peligro, asociadas a la vulnerabilidad de la
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poblacion y su patrimonio, a la infraestructura econdémica y social, asi como al
ambiente y su entorno, a partir de cuyo analisis se elaboran escenarios
orientados a evitar la generacién de nuevos riesgos y a reducir o mitigar los
existentes y prepararse para una Optima respuesta, evitando asi mayores
impactos ante la posible ocurrencia de desastres y facilitando su recuperacion,
lo cual se enmarca y se visualiza dentro de la Politica del Desarrollo Nacional
Sostenible. (PCM, 2012, s.p.)

Uno de los temas discutibles, y que son tratados de manera tangencial en las
tesis de Diaz (2013), Neuhaus (2013) y Alfaro (2011), es sobre el problema de una
deficiente implementacion de la descentralizacion. Estos procesos, originan cambios
no solo institucionales, sino también estructurales. El Per(, como otros estados a nivel

de Latinoamérica ha sido afectado por las consecuencias bruscas.

Un ejemplo de aquello se ha dado con el proceso de descentralizacion peruano
a partir de la Constitucion de 1979, durante los afios 80s y principios de los 90s
se implementd un proceso de regionalizacion basado en la fusion de varios
departamentos, proceso lamentablemente interrumpido por el autoritarismo
neoliberal del Ing. Fujimori durante los 90°s, periodo que reconcentré el poder a
través de los CTARSs, para finalmente y recién a principios del siglo XXI con la
transicion democrética pudo retomarse el proceso descentralizador.(Pando,
2016, s.p.)
El ex procurador anticorrupcién, lvan Montoya, se pronuncia al respecto de la
descentralizacion, afirmando que es “un instrumento de prestacion de servicios que si
funcionan en paises de desarrollo, pero que en nuestra nacion no funciona por falta de

control y fiscalizacion”. (RPP, 2014, s.p.)

La desconcentracién de las instituciones, como parte de la descentralizacion,
otorga a los gobiernos regionales y locales capacidad de decision. Por ejemplo, el
articulo N° 14 de la Ley 29664, sefiala que:

Las funciones de los gobiernos regionales y gobiernos locales entre ellos: a) Los
gobiernos regionales y gobiernos locales como integrantes del SINAGERD
formulan, aprueban normas y planes, evalGan, dirigen, organizan, supervisan,

fiscalizan y ejecutan los procesos de la gestion del riesgo de desastres en el
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ambito de su competencia, b) Los presidentes de los gobiernos regionales y los
alcaldes son las maximas autoridades responsables de los procesos de gestion
del riesgo de desastres, c) Los gobiernos regionales y gobiernos locales,
constituyen grupos de trabajo para la gestion de riesgo de desastres, integrados
por funcionarios de los niveles directivos superiores y presididos por las maxima
autoridad ejecutiva de la entidad, esta funcion es indelegable, d) Los gobiernos
regionales y gobiernos locales aseguran la adecuada armonizacion de los
procesos de ordenamiento del territorio y su articulacién con la politica nacional

de la gestion de riesgo de desastres y sus procesos. (Diaz, 2013, p. 86)

Varios son los factores que afectan a la descentralizacién, y sobre todo en la
correcta implementacion de la gestion del riesgo. Por ejemplo, Diaz (2013) y Neuhaus
(2013) coinciden que el mal manejo de los recursos por parte de los gobiernos
regionales y locales se da por el exceso de poder de decision otorgado a las altas
autoridades, el nepotismo, clientelismo, la corrupcion, el cambio constante de
autoridades, que con lleva al cambio de los funcionarios capacitados por el Estado, los
cuales, tendran que iniciar de cero con los funcionarios ingresantes. Por su parte,
Pando (2016) es preciso al afirmar que dentro del marco de las debilidades estatales a
nivel institucional tenemos:

(...) el remplazo constante institucional, la inestabilidad del régimen politico, la

volatilidad electoral, que para el caso peruano se visualiza en la poca presencia

de los partidos nacionales en los ambitos regionales y locales remplazados por
movimientos independientes regionales; sumados al incumplimiento de metas
de modernizacién del estado, escaza participacion ciudadana, lo que genera
poca vigilancia social y la no integracion regional determina un modelo de

liderazgo caudillista regional. (s.p.)

El 24 de mayo, RPP publica en su web site, diversos especialistas para debatir
uno de los temas latentes: Crisis de las regiones es por falta de control de los gobiernos.
La conclusion del debate, y la coincidencia de opinion de los participantes fue que
“faltan mecanismos de control de los gobiernos regionales” (RPP, 2014, s.p.). A esto
sumémosle los gobiernos locales. Se sabe que las normas o leyes peruanas en la
actualidad se concibe como un Estado moderno, eficiente y desconcertado, la cual se

visualiza a través de la division del gobierno en tres niveles: nacional, regional y local.
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Es necesario tener en cuenta que todo esta aparentemente vinculado, pues desde la
Ley N° 27658 - Ley Marco de Modernizacion de la Gestién del Estado, sumado a la Ley
N° 27783 - Ley de Bases de Descentralizacién, sirven de base para la formulacion de:
La Ley N° 29664, [que crea] el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de
Desastres, norma que incluido su reglamento, otorga a las entidades del
Gobierno Nacional Regional y Local respectivamente, atribuciones y funciones
gue especificamente comprometen directamente el quehacer de los mismos en

materia de Gestion del Riesgo de Desastres. (PCM, 2012, s/p.)

En este apartado se quiere iniciar el tema a discutir haciendo referencia al caso
ecuatoriano. Es conocido que el Fendbmeno El Nifio afecta fuertemente al pais del norte,
esto se confirma con los estudios resefiados en el marco teorico de la presente
investigacion. Tesis como de Brunett (2011), quien analiza como el Fendmeno de El
Nifio afecta la produccion y exportacion del cacao ecuatoriano, sobre todo en el periodo
de 1997 — 1998. Los medios de comunicacion también informan sobre las
consecuencias de las malas decisiones. Por otro lado, para el caso del FEN 2017,
Ecuador establecié un proceso previo de planificacién e invirtio fuertes sumas de dinero
en la prevencion. El resultado fue positivo. Esto lo confirmd el mismo mandatario
Ecuatoriano, Rafael Correa, quien en respuesta a sus detractores afirmaba que los
resultados obtenidos “No se trata de suerte 0 azar sino de planificacion, trabajo duro y
buena inversion, que es el mejor ahorro”. Siendo su inversion en “la construccion de
un sistema de control de inundaciones en la que se invirti6 mas de US$1,000 millones."
(Nifio de Guzman, 2017, s/p.)

De la misma forma Martinez (2008), Mora (2013), Ascensios (2015), Castro
(2014), Diaz (2013), Neuhaus (2013), y sobre todo Alfaro (2011), argumentan que es
importante contar con un buen sistema de planificacién, las que permitan identificar los
lugares latentes de peligros o riesgos. Esta misma linea la sigue Olivera (2017), quien
afirma que:

El problema central parece apuntar hacia la planificacion, como un eje

fundamental en la relacién ser humano - naturaleza y ser humano — sociedad, ya

gue se refiere a la construccién del espacio y su respectiva configuracion social
en el marco de un proceso de gestion en su sentido temporo - espacial, con una

dimension sociocultural, sociopolitica y socioeconémica (s.p.).
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Asi como ellos, diversos especialistas coinciden en que para que exista una
eficiente politica de prevencidén de desastres es necesario, que haya un consolidado
sistema de planificacion. La politica peruana pocas veces piensan en el bienestar de la
sociedad, sino mas bien en interese particulares. Asi, por ejemplo en una publicacion
oficial, el gobierno justifica la deficiencia mencionando que:

La dificultad del Pera en este aspecto proviene desde junio de 1992, cuando se

desactivo el Instituto Nacional de Planificacién, y mucho después, tras 16 afios

sin un organismo que lo supliera, recién se puso en marcha el Centro Nacional
de Planeamiento Estratégico (Ceplan) con miras a definir lineas macro de lo que

el Perl aspira a ser en el 2021. (El Peruano, 2017, s.p.)

Es cierta la afirmacion, en la medida que, el 19 de Octubre de 1962, se creg el
Sistema Nacional de Planificaciéon del Desarrollo Econémico y Social, por Decreto Ley
N° 14220. El ente rector fue el Instituto Nacional de Planificacion, o por sus siglas INP.
Su disolucion en el régimen de Fujimori en 1992, conllevo a la critica y el desequilibrio
de un proyecto de planificacion y prevencion. La planificacion por ese entonces lo
asumio el Ministerio de Economia y Finanzas. El Sistema de Planificacién, al igual que
el Sistema Nacional de Gestidon del Riesgo se propone como quinta Politica de Estado
(2002) en el Acuerdo Nacional, como Planificacion Estratégica. Pero se formaliza el
afo 2005 creandose, mediante la Ley N° 28522, el Sistema Nacional de Planificacion
Estratégica, posteriormente en el afio 2008, se crea el Centro de Planificacion

Estratégica, en sus siglas CEPLAN.

Para, Dourojeanni (2016) “La planificacion no es la panacea para el desarrollo
pero si es una de sus herramientas esenciales”. Elfuncionamiento del pais toma rumbo
gracias al proceso de planificacién, dejando de lado el azar. De esta forma, continua
argumentando Dourojeanni que “Construir un pais sin usarla es condenarlo al fracaso
0, por lo menos, a una acumulacion de problemas y de costos econdmicos, sociales y
ambientales innecesarios” (s.p.). Prescindir de ella es no contar con una meta

especifica, llevar a un pais a la deriva en el desarrollo.

Olivera también concuerda con los planteamientos de Dourojeanni, pues
menciona que considera como un recurso instrumental con un proceso, N0 Menso

complejo, de metodologia de caracter politico. Olivera, afirma que:
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La planificacion no es algo que se comprenda como un fin en si mismo, como si
fuese un instrumento magico cosificado; es un recurso instrumental vy
metodoldgico con status politico, dado que se convierte operacionalmente en
una mediacién politica que puede encaminar el resultado de un proceso de
gestion colectiva, la cual se supone debe ser consultada, concebida, negociada
y consensuada -en el mejor de los casos- entre sujetos sociales participantes
con equipos especializados en materia de gestion social in situ dentro de su

contexto, en un espacio y tiempo determinado (2017, s.p.)

Ausejo por su parte consolida la idea del enfoque politico y la voluntad de las
autoridades gubernamentales. Por eso afirma que:

La Unica manera de remediar esta situacion es con voluntad politica que se

transforme en accion concreta de las entidades publicas involucradas y con una

planificacién de corto, mediano y largo plazo, y con la aplicacién de un enfoque

sistémico e integral en la accion del Estado, que implica liderazgo politico y

administrativo, asi como también contar con los espacios para el trabajo

coordinado y articulado. (2017, s.p.)

Con una buena planificacién, pero también son un acuerdo consensuado y
voluntad politica, se puede lograr la prevencién de desastres en beneficio de la
sociedad. Hay claros ejemplos como el Ecuador. Florencia (2017) menciona que con
una inversion del200 millones de dolares que se destinaron a la construccion de 6
mega proyectos en cinco provincias (Cafiar, Guayas, Santa Elena, Los Rios y Manabi).
Una parte de ellas se destind a controlar las inundaciones, las que lograron evitar
pérdidas millonarias, y beneficiaron aproximadamente a 330 000 habitantes. En
contraposicion, la Municipalidad de Lima, contando con un presupuesto de 34 millones
217 mil 868 soles, el cual seria reservado para la Programa de “Reduccion de
Vulnerabilidad y Atencion de Emergencias por Desastres”; no se ejecuto correctamente,
pues la inexistencia de una correcta planificacion y sobre todo al deficiente uso de los
recursos publicos, solo 4 000 000 se utilizaron para las labores indicadas, el desviando

el resto al “mejoramiento” del malecén de la Costa Verde.

La falta de institucionalizacion, coordinacién y una correcta planificacion de las

instituciones gubernamentales, asi como la corrupcion, sacan a la luz los grandes
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problemas de la gestion publica. Dourojeanni, resume la situacion actual del pais, y

sobre todo la necesidad que urge a sus instituciones.
Si los planes sectoriales y regionales estuvieran bien amarrados con el plan
nacional y si los planes subsectoriales y subregionales estuviesen igualmente
concordados con los primeros y entre ellos, ese gran namero de planes
debidamente ordenados brindaria los detalles y ajustes que permitirian la
ejecucion del plan, sin perder el rumbo sefalado originalmente. Aunque sin duda
no se requeririan tantos planes, el resultado seria una orquesta bien afinada que
produciria el resultado armonico que se espera. Pero, si como es el caso, cada
plan esté desligado de los demas o, peor, los contradice, el resultado es una
cacofonia espantosa que, como se constata en la practica, sélo genera malgasto

de recursos publicos y enormes perjuicios futuros a la nacion. (2016, s.p.)

Sobre el papel de las instituciones v la institucionalidad

La tesis méas enfocada en la institucionalidad es la de Neuhaus (2013) quien luego del
analisis, concluye que por un lado, existe un cierto interés por los funcionarios o las
autoridades, en la gestion del riesgo, pero, debido a que mantienen una “visidon
cortoplacista” solo se enfocan en los componentes reactivos, pero no prospectivos. La
no estar institucionalizados los componentes, la efectividad de la gestion del riesgo se
desvanece. Por otro lado la tesis de Diaz (2013) analiza el concepto de coordinacion,
la cual es el complemento de la institucionalizacion de la gestién a nivel de niveles de
gobierno. La presente investigacion concuerda con ambas conclusiones, pero afiade
gue la institucionalizacion y coordinaciéon a nivel de entidades del estado se atrofian
debido a los factores de interés politicos, las cuales priorizan sus necesidades y
conflictos. También, en opinién de Coral, directora de Fortalecimiento y Asistencia
Técnica del Cenepred a principios de afio, afirma que:
Esta falta de cumplimiento es la poca capacitacion de los funcionarios publicos
en este tema, pues se ha identificado una alta rotacion del personal dedicado a
la tarea preventiva. Con 40 especialistas hemos capacitado a mas de 7,000
funcionarios publicos. En 2016 ya habiamos capacitado a los representantes de

todas las regiones, pero ahora tenemos que volver a hacerlo porque hay muchas
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regiones con nuevos funcionarios. La tarea empieza de cero. (Nifio de Guzman,
2017, s/p.).

El Peru es un pais en el que los eventos climéaticos extremos son constantes, no
solo el Fenomeno EIl Nifio, también El Fenomeno de La Nifia, o terremotos, heladas,
etc., las instituciones deben estar alerta en todo momento. A pesar de contar con

organismos cientificos especializados:

como Imarpe, ENFEN, ERFEN PERU Y EL Senamhi, no se investiga el mar, los
vientos, las corrientes, su temperatura y los fenédmenos que estos generan,
consiguientemente la prevision de contingencias de desastres es nula, el
crecimiento expansivo de las ciudades del interior y la construccién de
infraestructura vial, jamas han contemplado la dotacién de desagles y cunetas
pluviales, la descolmatacion de las cuencas y el reforzamiento de sus riberas
siempre han sido ignoradas, pero lo mas grave, es la irresponsabilidad criminal
de las autoridades nacionales, regionales y locales, que han alentado, han
permitido perniciosa y punitivamente, la ocupacion de las quebradas, lechos de
rios secos y activos por simple interés politico de caracter reeleccionista y

personal. (Ramirez, 2017, s.p.)

Por su parte, Nifio de Guzman (2017) citando a José Diaz ismodes, profesor de
Gestion Publica de la Universidad del Pacifico, afirma que aunque Cenepred se
esfuerza enormemente para capacitar a las entidades, «la informacion no esta llegando
de forma clara a los alcaldes». También el Senamhi, menciona que constantemente a
las entidades recomienda la intensificacién del monitoreo y la multidisciplinaridad de la
investigacion como estrategia principal de generar mayor conocimiento sobre el Nifio
Costero.

Coral refuerza la critica a los alcaldes, al mencionar que trabajos como los
encauzamientos de un rio demandan fuertes inversiones, de aproximadamente S/. 200
6 300 millones, afirmado que a los gobiernos locales se les capacita, con lo cual se les
brindas instrumentos necesarios para gestionar las obras con el gobierno nacional y
regional. En palabras de Coral, “Precisamente, las capacitaciones sirven para que los
alcaldes sepan como hacer sus mapas de riesgo y esto sea un sustento para pedir

apoyo econémico para las obras". (Nifio de Guzman, 2017, s/p.)
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Pero la respuesta, a la critica sobre el papel de los gobiernos locales, la hizo
Oscar Benavides Majino, presidente de la Asociacion de Municipalidades del Perd
(AMPE), quien cuestion0 la responsabilidad que deban tener las autoridades ediles por
los desastres. Este menciona que el problema es el presupuesto, pues ellos no cuentan
con el suficiente dinero para las obras de prevencion. Por eso, menciona
categoricamente que:

Eso es un error. Los mas de 1,800 alcaldes provinciales y distritales vivimos

practicamente de las transferencias del Fondo de Compensacion Municipal

(Foncomun) y casi el total de ese fondo es para el gasto corriente. Hace cuatro

afos se asignaba a los gobiernos locales el 18% del presupuesto nacional, pero

ahora es solo el 11%. Asi no hay recursos para obras. (ibid.)

También cuestiona, que en la distribucion de los recursos a los municipios les
toca una minima parte, y que el presupuesto para grandes obras lo administra Gobierno
Nacional. De la misma manera, respondié sobre las capacitaciones que brindan las
instituciones: "Nosotros conocemos los trabajos que hacen Cenepred y la ANA y
sabemos de los mapas de riesgo, ¢pero qué hacemos si el presupuesto no nos
alcanza?" (ibid.)

Otro aspecto, igual de importante, es entender la dimension social y econémica
de los efectos del clima en la sociedad. Pronosticar los impactos de El Nifio es complejo,
pues cada evento es diferente y unico a la vez. Ademas, subyace el hecho de que no
todas las anomalias climaticas que se producen durante El Nifio son atribuibles al
fenémeno, ya que éstas pueden ser parte de otras formas de variabilidad natural. Estos
eventos asociados a la variabilidad climatica, no solo afectan la economia de los paises
gue los experimentan, sino que traen una secuela de impactos en su estructura social
e incluso politica. Por lo tanto, se hace necesario evaluar la pertinencia de nuevas
formas de gobernanza que integren lo ambiental a las politicas de desarrollo. Esto
implica aprender a convivir con la variabilidad climatica, valorar y aprovechar los
aspectos positivos del evento y mitigar los aspectos negativos mediante politicas

disefiadas para tal efecto. (Senamhi, 2014, p. 26)

Es cierto que la prediccion es imposible, asi como afirman diversos especialistas

segun Centurion (2017), Grinia Avalos menciona que eventos como el Nifio Costero
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son complicados de predecir, pues como ejemplo pone que “la NOAA (National Oceanic
and Atmospheric Administration) hasta diciembre daba condiciones neutras para la
franja costera de Per(". Por esa misma linea, Cardenas menciona que estos fenémenos
"no tienen una periodicidad determinada". También, el jefe del Imarpe afirmo que:
Existen dos escalas: la de tiempo, que da prondsticos dos o tres meses antes
del fendbmeno pero con detalle; y la climética, que da pronosticos con 9 o0 12
meses de antelacién pero sin detalle. Mientras mas lejos se esté del horizonte,

hay menos habilidad para pronosticar. Mejor prevenir desde ahora. (s/p.)

Por dltimo, José Diaz Ismodes afirma que es urgente que el gobierno implemente
un sistema que integre la atencién de riesgos, pues la actual gestion es deficiente, en
la medida que cada sector toma sus medidas y métodos, pero «no se manejan los
proyectos de forma integral. "Todo esta interconectado y relacionado, por lo tanto lo
mejor seria un modelo de gestion publica integrado y con un programa presupuestal

para que las obras se ejecuten y no se sigan postergando"» (Nifio de Guzman, 2017,

s/p.)

2. 0uiénes son vulnerables, la sociedad o las politicas?

La gran discusion se enmarca, hasta la actualidad, en el contexto del término
“vulnerabilidad”. La sociedad, la politica y la economia se encuentran dentro de este
proceso de vulnerabilidad, que lleva al final a la construccién del riesgo de desastres y
a la consecuencia ultima: el desastre. Se sabe actualmente que el desastre no es
natural sino social. El marco epistemoldgico sobre la teoria de los riesgos demuestra
gue los eventos naturales son solo eso: «naturales». Es decir, la recurrencia de los
sucesos 0 cambios en la naturaleza se dieron, se dan y se daran exista o no lasociedad.
Por ello, la naturaleza no debe adaptarse a nuestro comportamiento, sino la sociedad
adaptarse al proceso natural. Diversos especialistas y opinologos creen que “Hay que
ser conscientes de que tenemos que convivir con el riesgo y, en consecuencia,
gestionarlo Por eso es que el tema de la gestion del desastre debe ser una politica de
Estado” (Zapata, 2007). La responsabilidad de los que dirigen a la sociedad, en este
caso la politica gubernamental, es la responsable de direccionar la educacion, la
prevencion y la proteccion de la sociedad. Los politicos aun mantienen el discurso de

culpar a «la furia de la naturaleza», sabiendo que su mala gestion o decisiones
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equivocadas son las que al final perjudican a la sociedad. Olivera, tiene bien claro el

escenario al afirmar que:
Los jerarcas del poder ejecutivo cargan una gran cuota de responsabilidad en la
toma de decisiones y el ejercicio de acciones estratégicas desde su gestion
publica en el nivel central; ninguno podria aducir desconocimiento de hechos ni
causas, pues son responsables inmediatos de la direccionalidad institucional y
la capacidad de gobernabilidad del Estado en representacion del Gobierno
Central. (2017, s.p.)

Los sucesos de ahora y de antes, demuestran que la prevencién en el pais no
esta funcionado, primero porque no existe una aplicacién correcta de la politica
nacional, y luego porque la voluntad politica o priorizacion se inclina la balanza por los
intereses particulares. Es conocido que “autoridades y entidades responsables del tema
no anticipan bien las emergencias ni hacen trabajos efectivos para evitar dafios" (Nifio
de Guzman, 2017, s/p.). Con la norma de gestion del riesgo, se buscaba tener un
cambio estructural, es decir, de la atencion de la emergencia a la prevencién y
reduccion de riesgo de desastres. La necesidad primordial era convertirla en una
politica de estado. Pero a pesar del aparente cambio “estructural”, el mismo Villa-Jaime
manifiesta que hasta el afio 2016 aun se encentraban con la implementacion endeble
del sistema en algunas provincias, es por ello que:

[...] en la practica siguen prevaleciendo las acciones tendientes a atender la

emergenciay laindemnizacion. Por ejemplo, las principales tareas de proteccion

civil a nivel municipal en Manzanillo se enfocan hacia la atencion de emergencia
cotidiana [...], la supervisién de las rutas de evacuaciéon e instalaciones en
edificios o eventos masivos, la capacitacion al sector privado para planes de
emergencia, el monitoreo de los fendmenos naturales, asi como la elaboracion
de boletines informativos; ninguna de estas enfocadas a la reduccion de la
vulnerabilidad o a la formacién de capacidades de respuesta en la poblacion.

(2014, p. 94)

La corrupcion es un germen que se desarrolla y se adapta a todos los escenarios
posibles. Esta es parte importante de la generacion de escenarios vulnerables, sobre
todo a nivel institucional. El historiador Alfonso Quiroz, en su libro Historia de la
corrupcién en el Perd, hizo un balance de los ciclos de corrupcion ocurridos a lo largo

de la historia de la politica peruana. Pero sin extenderse mucho en el tiempo, en el
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régimen de Fujimori se ha demostrado el “cinismo y perversidad en abuso de autoridad,
peculado, falsedad ideoldgica, lavado de dinero, genocidio, violacién de derechos
humanos y traicion a la patria, entre otros aspectos mas en materia de corrupcion”
(Olivera, 2017, s.p.). Esto se demuestra con el procesamiento del jefe del Indeci de
aquel gobierno.
El general Homero Nurefia, [quien] fue encarcelado, acusado de recibir
sobornos y constituir empresas fantasmas que ganaran las obras. No obstante
gue era integrante de la promocién de Montesinos, fue el primer militar de alta
graduacion preso por delitos que en paralelo estaban cometiendo todos los otros

integrantes de la cupula militar. (Zapata, 2007, s.p.)

Inclusive dentro de los escenarios de desastres, la corrupcion estan a la orden
del dia, esta situacién de manifiesta, por ejemplo, en la época del gobierno nacionalista,
quien por Decreto Supremo 045-2015-PCM, del 5 de julio, declara el estado de
emergencia a Lima Metropolitana entre otras regiones para la ejecuciéon de una
respuesta inmediata de prevencion y hacer frente al Nifio Costero. La Ley de
Contrataciones del Estado indica que el debido procedimiento de seleccién de las
contrataciones puede exonerarse en «situacion de emergencia». Pero las autoridades
politicas hacen un mal uso del sistema, aprovechando la oportunidad en contextos de
tragedias y desastres. Un ejemplo lo pone Hidalgo (2015), quien menciona que:

El 2 de setiembre, el OSCE remitié al gobernador de Tumbes, Ricardo Flores

Dioses, un oficio en el que advierte sobre un posible «uso inadecuado de lafigura

juridica de la exoneracién». El Consejo Regional de Tumbes habia exonerado

del proceso de seleccion siete obras que representaban juntas un costo superior

a los S/.129 millones. De estas, el «Mejoramiento de la carretera El Bendito-

Zarumilla» (S/.24°000.000) y el «Mejoramiento del servicio educativo del colegio

de aplicacién José Antonio Encinas» (S/.9°000.800) habian sido declaradas

nulas de oficio en mayo. «No resulta congruente que la entidad declare su
nulidad para luego de transcurrir mas de tres meses realizar la contratacion de
las mencionadas obras a través de una exoneracion», indica el oficio firmado por
la directora de supervision del OSCE, Patricia Alarcén. Incluso menciona que la
ejecucion estaba programada en el Plan Anual de Contrataciones, «lo cual

podria evidenciar que estaria forzando una exoneracion». (2015, s.p.)
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Ante esta situacién, como dice Olivera el principal problema y responsabilidad
recae en las autoridades y los funcionarios de todos los niveles de gobierno, que por
“‘indiferencia, negligencia o intereses creados, no asumen sus funciones y provocan
otras complicaciones”. Es por eso que la implementacion del sistema de gestion del
riesgo como parte de una sistemas de gestion publica corre el peligro de ser obsoleta
“débil, dispersa y distorsionada, sin capacidad eficiente que permita contener y
minimizar situaciones de riesgo en el corto plazo”. (2017, s.p). A esto de suma el
conflicto entre las entidades de gobierno y el desligarse de la responsabilidad se
intensifica luego de sucedido el desastre. Por ejemplo, la Autoridad Nacional del Agua
da alerta diciendo que:

Tenemos inventariado que 500,000 personas estan directamente expuestas a

estos desastres y 500,000 mas podrian ser perjudicadas. La ANA ya advirtio y

ahora toca que los alcaldes hagan cumplir la ley para que no se ocupen estos

territorios, pero lamentablemente en muchos casos, por ganarse simpatias, los

alcaldes lo permiten. (Nifio de Guzman, 2017, s/p.)

Las autoridades contintan deslindando responsabilidad, y su principal acusado
es la propia naturaleza. Al parecer, la ese argumento ilogico forma parte del pasado,
pero lamentablemente no es asi. Para poder tener base en los argumentos que se
presenta, se elabora una cita del diario oficial del Estado Peruano, publicado el 22 de
marzo del afio 2017, la que menciona, resaltando «su buena gestién» lo siguiente:

Ante el lamado del Gobierno central, el AN [Acuerdo Nacional] ha respondido de

manera asertiva y ha expresado su respaldo a las medidas de emergencia

adoptadas ante la arremetida del Nifilo Costero. Por ejemplo, ha destacado la
presencia de los miembros del Consejo de Ministros en las zonas afectadas para
coordinar labores de recuperacién, la valiosa participacion de las Fuerzas

Armadas y la Policia Nacional en el rescate de afectados, la entrega de ayuda

humanitaria que hasta el momento sobrepasa las 1,510 toneladas, entre otros.

(...) el foro ha invocado la unidad nacional ante la grave situacion climatica y

social por la que atraviesan 20 regiones golpeadas por las inundaciones. Y como

respuesta al llamado gubernamental, el foro de didlogo y concertacién también
se comprometio a promover la recuperacion y reconstruccion con un adecuado

manejo hidrico y ordenamiento territorial, asi como a reducir los riesgos de
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desastres e impulsar una cultura de prevencion ante la ruda naturaleza. (El
Peruano, 2017)

La «ruda naturaleza», segun manifiesta la publicacién, deja entrever que es la
responsable del castigo a la sociedad. Ademas, mencionan que las acciones que estan
tomando para «reducir los riesgos» e impulsar la prevencion. Esto por demas se
encuentra desfasado temporalmente, pues los hechos ya acontecieron y encontraron
una sociedad completamente vulnerable. Olivera afirma que la idea de la irracionalidad
econdmica, es la que “pretende justificar los desastres naturales y sociales sin valorar
la corresponsabilidad de la gestién publica y privada, [ni] calcular los dafios [y] negar la
importancia del bien comuin sin considerar las necesidades fundamentales de las
poblaciones”. (Olivera, 2017) También, la naturaleza no «golpea» ni «arremete» sino
gue es parte de su ciclo natural. La presencia de los funcionarios en los lugares del
desastre es parte del marketing politico, con miras a nuevas elecciones. Los Unicos que
mantiene su apoyo constante y sacrificado son la sociedad civil y las fuerzas armadas.
Estos ultimos estan en todo momento atendiendo las emergencias por eso que:

La responsabilidad principal frente a los efectos de un desastre recae sobre las

Fuerzas Armadas pues es la institucion que tiene la capacidad organizacional,

logistica, material y de personal para actuar. Por lo tanto, es necesario fortalecer

la capacidad de operacion de los institutos armados para actuar de forma rapida

y oportuna frente a estas situaciones, y ello implica invertir en mas y mejor

equipamiento (helicopteros, aviones, camiones, embarcaciones) y en mejor

preparacion del personal para actuar en este tipo de situaciones. Las Fuerzas

Armadas son las que tienen la posibilidad de actuar de forma rapida y efectiva.

(Ausejo, 2017, s.p.)

Es necesario mentalizar y educar a las nuevas generaciones, hacer conocer que
la responsabilidad tiene que ser “asumida, construida y compartida por la sociedad civil
(sociedad) y la sociedad politica (estado) desde un enfoque de derechos, equidad,
género, diversidad, inclusion, interculturalidad y medio ambiente” (Olivera, 2017);
ademas de incluir la rendicion de cuentas, y la transparencia. Los funcionarios y en
general, los politicos, deben dejar de poner como pretexto a los fendmenos naturales
como fendmenos “imprevisible” y considerarlos como un impulso de establecer una

buena planificaciéon para reducir los riesgos. La ciencia es consciente de que los riesgos
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siempre existirdn pero, lo importante es saber prevenirlos a través de una buena
gestion. Una buena gestion es entender que “hemos vivido y viviremos con el FEN y
gue, por el cambio climatico global, este fendmeno tendré intervalos de presencia cada
vez mas cortos. Por ende, deberia ser un capitulo obligado del plan de quienes quieran

gobernar el Peru”. (Matos, 2015, s.p.)

Por ultimo, siguiendo a Olivera “el problema no deberia consignarse a «la»
institucion ni a «una sola» institucion, como entes abstractos del estado, sino a quienes
tienen la responsabilidad inmediata por parte del gobierno central en su calidad de
interlocutores técnicos y politicos del Estado” (2017, s.p.). La generalizacién involucra
a los que llevan las riendas de la gestion estatal, es decir, corresponde a los
funcionarios de las entidades publicas. Los puestos especificos de temas
especializados como la gestion del riesgo, deben contar con requisitos para acceder a
los puestos de trabajo. Las autoridades y el poder ejecutivo son los operadores que
asumen esas responsabilidades. Son los que deben promover y hacer efectivo el
proceso de institucionalizacion o la gestion inter institucional a través de los sectores y
los niveles de gobierno, priorizando estratégicamente la planificacion e implementacién
de la politicas en materia de gestion inter institucional y sectorial segun prioridades
estratégicas establecidas, las cuales se convierten finalmente en la plataforma de
implementacion de los programas y politicas publicas.

El FEN es un evento natural de gran magnitud, pues su area de influencia
sobrepasa el territorio latinoamericano, asi como se demuestra en las investigaciones
internacionales, considerandose actualmente de escala mundial. Por ello, paises como
Chile, Venezuela, Colombia y Ecuador, entre otros, realizan importantes estudios sobre
su comportamiento. Por ejemplo, en Chile, investigaciones como de Artigas (2004)
demuestran que entre las grandes dificultades para el disefio de politicas efectivas de
prevencion es necesario la correcta interaccion entre los sectores cientificos y los
sociales y economicos, ademas se debe tener como prioridad el conocimiento de sus

necesidades y de sus posibilidades.



V. Conclusiones
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Primera:

El Fendmeno El Nifio, que para el caso peruano es el Nifio Costero, ocurrido los
primeros meses del 2017, generd altos costos en destruccion de infraestructura a nivel
nacional. Las pérdidas en las cosechas afectaron a los agricultores y ganaderos, y por
ende a los consumidores, reflejado a través de la escasez de productos de primera
necesidad y la elevacion del costo de los mismos; pero sobre, el problema mayor son
las pérdidas de vidas humanas. El Nifio, como fendémeno natural, se repite
constantemente a través de la historia, es parte de la dinamica del territorio peruano.
La ocurrencia de dicho evento es perenne, y eso no puede ser modificado por la mano
del hombre. El fenébmeno El Nifio influye, no solamente, en las variaciones climéaticas
peruanas, sino también a nivel mundial (Nifio Global). La presente investigaciéon
concluye que la responsabilidad se produce entorno a las autoridades de todos los
niveles de gobierno. El gobierno nacional no cuenta con un correcto sistema de
monitoreo, también existe una gran deficiencia en sus instituciones para difundir o
educar a la sociedad, a través de programas educativos a largo plazo; por otro lado, las
autoridades regionales y locales no planifican sus gastos respecto al presupuesto que
se les otorga para la prevencién de riesgos de desastres, o por defecto, utilizan el dinero
para emplearlo en otras obras diferentes a la que se destina originalmente, y no esta
demas decir el alto costo por la corrupcion en los mencionados entes gubernamentales.
Todas estas situaciones sumadas, son el resultado del verdadero desastre ocurrido a

principios de afio del 2017.

Segunda:

Los mecanismos de control que usa el gobierno nacional para el cumplimiento de la
implementacion de la politica nacional de gestion del riesgo de desastres, asociado al
Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, se enmarcan en tres aspectos
principales: las Entidades responsables de fiscalizar e implementar el sistema; Los
Programas de gobierno medidos por resultados, como el Programa Presupuestal 068;
y la implementacion de Sistemas de alta tecnologia, como el Sinpad, monitoreado por
el Centro de Operaciones de Emergencia del Indeci. A esto se suma las libertades de
los gobiernos locales y regionales para la ejecucion de obras o proyectos de
prevencion. El mayor control, y que a la vez refleja el problema mas latente es acerca

de la distribucion y ejecucién del gasto. A través del analisis de la ejecucion del Pp068,
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se puede corroborar que existe una gran deficiencia, tanto técnica, politica como de
gestion por parte de las autoridades de los gobiernos locales, regionales o de los
sectores involucrados. Ademas, ello refleja también el alto grado de corrupcion de los
funcionarios que controlan el sistema. Las consecuencias se terminan sintetizando en
los titulares de los medios periodisticos luego de la ocurrencia de algun evento natural.
Si bien es cierto, los desastres ocurren en contextos de riesgo, sumados a un alto grado
de vulnerabilidad, es responsabilidad de las autoridades, primero prevenir los futuros
desastres a través de monitoreo y obras donde constantemente ocurren pérdidas
materiales y humanas luego de la ocurrencia de un Nifio Costero. Se sabe que no se
puede predecir, pero si prever lo que sucederd, pues los registros histéricos apuntan a
lugares comunes, donde impacta con mayor fuerza un Fenémeno El Nifio. Actualmente
se otorga el presupuesto sin que se tenga una programacion especifica, sino en base
a supuestos proyectos que deben elaborarse en el transcurso del ejercicio. Ademas en
la busqueda de una “buena” ejecucidn, las instituciones improvisan los devengados a
fin de afio, lo que conlleva a una ineficiente gestion. Estas acciones no son controladas
por el gobierno.

Tercera:

Las instituciones gubernamentales demuestran que no hay un efectivo proceso de
institucionalizacion, la investigacion da a conocer el instante en el que se produce el
desastre, luego inicia el conflicto de deslinde de responsabilidades entre las
instituciones gubernamentales y los actores responsables. EI gobierno nacional culpa
al gobierno regional, y éste al gobierno local; las municipalidades, por su parte se quejan
de la ineficiente programacion en el reparto del presupuesto, y la falta de capacitacion
de sus funcionarios por parte del ente rector de la gestidn del riesgo. Las instituciones
como Cenepdred e Indeci, acusan a los gobiernos locales de no actuar correctamente,
a pesar de que las capacitaciones que, si se les otorga, segun informaron los entes
responsables. Las algarabias de acusaciones de todo calibre entre los entes
gubernamentales demuestran en si, el poco compromiso institucionalizado y el escaso
proceso de coordinacion. La Secretaria de Gestion del Riesgo de Desastres, la cual
depende de la PCM, son los entes responsables de implementar, proponer y hacer
seguimiento de la planificacién en la gestion del riesgo de desastres, supervisando su
ejecucion. Su funcionamiento se encuentra en proceso de desarrollo, pero su avance
esta limitado a los problemas mencionados en la presente investigacion. La

coordinacién de las politicas nacionales y sectoriales del Poder Ejecutivo, y de la
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coordinacion con los demas Poderes del Estado, tiene el deber de implementar
medidas eficaces para salvaguardar aquellos derechos fundamentales que le

encomienda la Carta Magna.



VI. Recomendaciones
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Primera:

Es recomendable enfocarse en los lugares donde histéricamente se ha registrado el
impacto de los Fendmeno El Nifio en el Perd, para asi poder generar obras de
prevencion. Educar a la poblacion debe ser un factor primordial de las acciones de
prevencion, de los cuales no solo saldran buenos gestores innatos, sino también futuros

politicos preocupados por su sociedad o por el bienestar de su poblacién.

Segunda:

El control en la ejecucion del gasto no siempre es efectivo, toda vez que la mayoria de
instituciones se preocupan en el Gltimo mes del afio para buscar, literalmente, de forma
“‘desesperada” ejecutar el devengado en cualquier proyecto improvisado que le permita
lograr los objetivos. En lo sucesivo, se regulariza y se hace el giro correspondiente.
Pero esta situacion solo conlleva a problemas en la prevencién y malos manejos en la
gestion, por eso se debe recomendar que se establezca proyectos concretos para todo
el ejercicio fiscal, las cuales deben ser sustentados. En base a esos proyectos se debe

provisionar de recursos econdémicos a los gobiernos locales y regionales.

Tercera:

La institucionalizacion de un sistema es uno de los principales factores de una buena
gestion. Pero como se demuestra en la tesis la crisis politica, la corrupcion, la
ineficiencia y el clientelismo no permiten que el proceso de institucionalizacion del a
gestion del riesgo se pueda consolidar. Por ello es recomendable que la gestion del
riesgo se considere como constitucional, es decir, se incluya como parte de la maxima

norma del Estado Peruano. Caso similar como el de Ecuador.
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Anexo 1

Instrumentos
Guia de analisis de documentos
Registro de informacion
Tipo de ficha: digital, formato Excel
Descripcion: permite la anotacién de los datos correspondientes, extraidos de las
fuentes primarias, segun el tipo de documento analizado, articulo cientifico, entrevistas
en diarios nacionales, normativa o leyes.
Ubicacion del documento

1. Titulo del documento

2. Institucion o dependencia

3. Fondo o coleccion

4. Serie documental

Datos del documento

1. Fechas

2. Folios

3. Titulo

4. Codificacién interna

Contenido del discurso

1. Descripciéon o resumen: para tener un marco general de la informacién del
texto.

2. Datos asociados a variable o categoria de investigacion: referente a la
informacion que se extrae y se analiza a través de la metodologia del andlisis
discursivo, asociado a las variables o categorias de investigacion.

3. Informacion relevante: todo texto de andlisis cuenta con informacion relevante,
gue permite complementar los datos a investigar.

4. Datos numéricos o estadisticos: corresponde a la informacion estadistica

planteada en textos, referidos a estudios en base a metodologia estadistica.
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Ficha secundaria de extraccién de informacién (formato Excel)

| E._DE:EEE Bl

SUall

5] U3 SEPR[21 5 3p PRSL3IUI 2| 30 LN sy

(HIVANS - (34

H

o] U308} ‘OLI3IUI 3 0Y0L0 (2 URINP JoW [3p SEMEiaca) Seye 521§ SDiayR 3p elera ¢ T0YS0T0HaH S - g
209I0tE S| 3 05206 [ 3 eyapeued o] 2 apueyoct 5@ u0u en ) e saoduzyseapezp| QAN 32010803 pedony
i TI0NINONz4 130 JOTONOIDSN | MASEN | 707 | T8q 3 U9 QI [ 0uBLLguay 3 |3 BIE0joicaialy| £]
Lo )20 501 U301 53850002 e UORRLEE 2 Ve SOURUDRENR - —_—
B 533N 30 OUI (3 SCU3A3 U3 ‘SESUIU SEUR| S8 'RIS0D €] U3 108 30 DKM [3p 0]j0L53p - JUN3IEIY Org
2 Ealone) e [3p eiruadus) | seu| 2p oawa 3 £ siad sanadsa 5200 9 Lopedy, AU
J5567 A 5357 30 [enue
(RIS - (i34
84130 %7 A 37 [e Saua]eAnba sepipiad {sauoju (0gE S5 U SopeLLlSa SOyeD OsneD) g 6T THYIS0T0HIH RIS - g
ONIN T2 ONBIOAS 3Y19010403.3n LT
70 {ou 13 4 (ssuojw gg7g 50 Jod sepipiac] cB/ZAGTOUIN 13 OLeD SCluats oiedjou anb sEIOU33| T d SYINONDD: OTNOISN | NHIENN | 107 | Taq 2 U9 Ul [ 0ualuguay 3 |3 eiEojoioaialy| 77
V0103 - SONC OIDIASES AN 2 [EUOLEN
SapIpsad 52 02 3p EURRIA3 20N 53 4 3 2 SEpEOSR SeImpladus Seye 2 e 3p S0 0 i
S01POSIda 50| QW00 ‘SR3SRLP SE2NELL S3UOD21eh 2] 14 DEpGJau UesE eun RAsanu 1y 3, LOBENN
STNOMAESED WNIOY N0DISI OIVWALOMLTH | SOMLO | Qall'MMOLG3 | QvnD | OHY o HoLny




139

Anexo 2

Estructura jerarquico funcional de Sistemas Nacional de Gestién del Riesgo de

Desastres — SINAGERD
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Anexo 3

Alineamiento estratégico para la gestion del riesgo de desastres

Politicas de Estado

32° Politica de Gestion del
Riesgo de Desastres

V

Plan Estratégico de Desarrollo
MNacional {Plan Bicentenario)

Im (Objetivo Estratégico 6.3,
m Lineamiento de Politica-

Recursos Naturales)

2

Politicas Nacionales de
Obligatorio Cumplimiento
(Politica Nacional de GRD)

Planes Nacionales
(Plan Nacional de GRD
PLANAGERD 2014-2021)

B ¥

Plan Estratégico Sectorial
Multianual - PESEM
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=
=
$ =
T

Plan Operativo Institucional

Presupuesto
Institucional - Asignacion
en PREVAED (PP-0068)
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Anexo 4

La Gestién del Riesgo en el Peru
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Anexo 5

Normatividad sobre la Gestion del Riesgo de Desastres en el Pera (2011 - 2017)

ARD 2017

7.

10.

“PLAN DE CONTINGEMCIA DEL MINISTERIO DE SALUD FRENTE A LO% EFECTOS DE LAS LLUVIAS
01T
Aprobado con R. M. N2 016-2017/MINSA publicado el 14ENE2017.

“MEDIDAS PARA LA ATENCION DE EMERGEMNCIAS ANTE LA OCURRENCIA DE LLUVIAS Y PELIGROS
ASOCIADOS DURANTE EL ANO 2017”
Aprobado con D. U, N2 002-2017 publicado el 04FEB2017.

“MEDIDAS OPERATIVAS COMPLEMENTARIAS PARA LA CORRECTA APLICACION DEL ARTICULO 7
DEL Dv. U. N2 002-2017"
Aprobado con Dl 5. N2 001-2017-PCM, publicade =l 15FEB2017.

“APROBACION DE MEDIDAS PARA FORTALECER LA PLAMIFICACION Y OPERATIVIDAD DEL
SINAGERD™
Aprobado con D. 5. N2 018-2017-PCM publicado el 16FEB2017.

“PLAN MULTISECTORIAL ANTE HELADAS ¥ FRIAJE 2017
Aprobado con D, 5. N2 015-2017-PCM publicado el 2Z1FEB2017.

“REGLAMENTO QUE ESTABLECE DISPOSICIONES PARA LA CONDUCCION Y LA PARTICIPACION
MULTISECTORIAL DE ENTIDADES DEL ESTADO EN LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES PARA
LA ATENCION DE EMERGEMNCIAS ANTE LA OCURRENCIA DE LLUVIAS Y PELIGROS ASOCIADOS,
DURANTE EL ANO 2017"

Aprobado con D. 5. N2021-2017-PCM publicade el 25FEB2017.

“APROBACION DEL REGLAMENTO DE ORGANIZACION Y FUNCIONES DE LA PRESIDENCIA DEL
CONSEID DE MINISTROS - PCM™
Aprobado con D. 5. N2 022-2017-PCM publicado el 28FEB2017.

“ASIGNAN LAS FUNCIONES TRANSFERIDAS DE LA SECRETARIA DE GESTION DEL RIESGO DE
DESASTRES DE LA PCM A LOS ORGANOS DEL INDECI™
Aprobado con R. J. N2 032-2017-INDECI, de fecha 06MAR2OLY.

“APRUEBAN EL PLAN DE SEGUIMIENTO DEL PLAN MULTISECTORIAL ANTE HELADAS ¥ FRIAJE
2T

Aprobado con R. 1. N2 034-2017-INDEC| de fecha 14MAR201T

“CREAN LA UNIDAD FUNCIONAL CENTRO DE OPERACIOMES DE EMERGENCIA NACIONAL-
MIMISTERIO DE DEFENSA [COEN-MINDEF)™



Aprobado con R. M. N2 314-2017-DE/5G, publicado el 22MAR2017.

11.

12,

13.

14.

15.

16.

17.

18.

“APRUEBAN DIRECTIVA PARA EL MANEID DE DONACIONES DINERARIAS A NIVEL PARA LA
ATENCION DE EMERGENCIAS”
Aprobado con R 1. N2 040-2017-IMDECI de fecha 27MAR2017.

“APRUEBAMN LA DIRECTIVA N2 003-2017-INDECI/6.4 SOBRE NORMAS ¥ PROCEDIMIENTOS PARA
DONACIONES DE ALIMENTOS PROXIMOS A VENCER”
Aprobado con B N2 042-2017-INDEC] de fecha 06ABR2017.

“APRUEBAN GUIA METODOLOGICA PARA LA FORMULACION DE PLANES DE PREVENCION ¥
REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRES A NIVEL DE CUENCA (FPRRD-CUEMCAY"
Aprobado con R. ). N2 033-2017-CEMEPREDY), de fecha 08ABR2017.

“APRUEBA LA EJECUCION DE SIMULACROS ¥ SIMULACIONES PARA EL ANO 2017 Y 2018~
Aprobado con R M. M2 035-2017-PCM, publicado el 13ABR2017.

“APRUEBA LA MRECTIVA N2 004-2017-INDECI/10.3 SOBRE EJECUCION DEL EJERCICIO DE
SIMULACION POR BAJAS TEMPERATURAS 2017 Y 2018~
Aprobado con R. ). N2 051-2017-INDECI de fecha 17TABRZ017.

“APRUEBA LA MRECTIVA N2 005-2017-INDECI/10.0 SOBRE EJECUCION DE SIMULACROS ANTE
PELIGROS ASOCIADOS A FENOMENOS DE ORIGEN NATURAL 2017~
Aprobado con R ). N2 073-2017-IMDECI de fecha 10MAY2017.

“APROBAR LA DIRECTIVA N® 006-2017-INDECI-6.0 PARA EL MANEID DE DOMACIONES
DINERARIA™
Aprobado con R 1. N2 074-2017-INDECI de fecha 10MAY2017.

“APRUEBAN DIRECTIVA N2 008-2017-INDECI/10.3 SOBRE PLANEAMIENTO, ORGANIZACION,
EJECUCION ¥ EVALUACION DE SIMULACROS ANTE PELIGROS DE ORIGEN NATURAL O INDUCIDOS
POR EL HOMBRE™

Aprobado con R. ). N2 123-2017-INDECI de fecha 03JUL2017.

AND 2018

1.

“LINEAMIENTOS PARA LA ADQUISICION, ALMACENAMIENTO Y DISTRIBUCION DE ALIMENTOS
PARA LA ATENCION DE EMERGENCIAS O DESASTRES”
Aprobado con R. M. N2 027-2016-PCM publicado el 11FEB2016.

DIRECTIVA DE “EIECUCION DE SIMULACROS ¥ SIMULACIONES ANTE PELIGROS ASOCIADOS A
FEMOMENOS DE ORIGEN MATURAL 2016
Aprobado con R. M. N2 080-2016-PCM, 14ABR2016.

PLAN MULTISECTORIAL ANTE HELADAS Y FRIAJE 2016"
Aprobado con D. 5. N2 028-2016-PCM publicade el 03MAY2016.
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“LEY QUE REGULA DIVERSAS MEDIDAS PARA FINANCIAR LA EJECUCION DE PROYECTOS DE
INVERSION PUBLICA EN APOYO DE GOBIERNOS REGIONALES Y LOCALES, LOS JUEGOS
PAMNAMERICANOS ¥ LA OCURRENCIA DE DESASTRES NATURALES™

LEY N2 30458, publicado el 15JULZ016.

“CREACION, IMPLEMENTACION, OPERACION Y MANTENIMIENTO DEL SISTEMA DE MENSAIERIA
DE ALERTA TEMPRANA DE EMERGEMCIAS (SISMATE)™
LEY N2 30472 publicado el 2BIUNZ016.

“LINEAMIENTOS PARA LA IMPLEMENTACION DEL PROCESO DE RECONSTRUCCION™ [CENEPRED)
Aprobado con R. M. N2 147-2016-PCM de fecha 200UL2016.

“REGLAMENTO DE LA LEY N2 30472 — SISM ATE"
Aprobado con D, 5. N2 019-2016-MTC, publicado el 2B85ET2016.

“APROBACION DEL MANUAL DE EVALUACION DE DANOS Y ANALISIS DE NECESIDADES — EDAN
PERL™
Aprobado con R. M. N2 215-2016-PCM publicade el 230CT2016.

“PROTOCOLO PARA EL MANEID DE AYUDA HUMANITARIA A TRAVES DEL AEROPUERTO
INTERMNACIOMNAL JORGE CHAVEZ EN CASD DE UM 515MO DE GRAN MAGNITUD EMN EL PERU™
Aprobado con R, M. N2 272-2016-PCM publicado =l 30DMC2016.

AMND 2015

1.

“APROBACION DE LOS LINEAMIENTOS PARA LA GESTION DE LA CONTINUIDAD OPERATIVA DE
LAS ENTIDADES PUBLICAS EN LOS TRES MIVELES DE GOBIERNO™
Aprobado con R. M. N2 028-2015-PCM publicado =l 05FEE2015.

“LINEAMIENTOS PARA LA ORGANIZACION ¥ FUNCIONAMIENTO DE LOS CENTROS DE
OPERACIONES DE EMERGEMNCIA — COE"
Aprobado con R. M. N2 055-2015-PCM publicado el 05MAR2015.

PLAM MULTISECTORIAL ANTE HELADAS ¥ FRIAJE 2015
Aprobado con D. 5. N2 030-2015-PCM publicado el 18ABR2015.

“LINEAMIENTOS PARA LA IMPLEMENTACION DEL SERVICIO DE ALERTA PERMANENTE — SAP, EN
LAS ENTIDADES QUE INTEGRAN EL SISTEMA NACIONAL DE GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES
— SINAGERD"

Aprobado con R. M. N2 172-2015-PCM publicado el 11JUL2015.

“LINEAMIENTOS PARA LA CONFORMACION ¥ FUNCIONAMIENTO DE LA RED MACIONAL DE
ALERTA TEMPRANA — RNAT ¥ LA CONFORMACION, FUNCIONAMIENTO ¥ FORTALECIMIENTO DE
LOS SISTEMAS DE ALERTA TEMPRANA — SAT"

Aprobado con R. M. N2 173-2015-PCM publicado el 11JUL2015.

“LINEAMIENTOS PARA LA IMPLEMENTACION DE LOS PROCESOS DE LA GESTION REACTIVA®
Aprobado con R. M. N2 185-2015-PCM, publicado el 11AG02015.



7. "UNEAMIENTOS PARA LA CONSTITUCION Y FUNCIONAMIENTO DEL VOLUNTARIADO EN
EMERGEMNCIAS ¥ REHABILITACION — VER™
Aprobado con R. M. N2 187-2015-PCM publicado el 13AG02015.

B. “LINEAMIENTOS PARA LA FORMULACION ¥ APROBACION DE PLANES DE CONTINGENCIA™
Aprobado con R. M. N2 188-2015-PCM publicado el 13AG02015.

9, Directiva N2 007-2015-INDECI-2015-INDECI /6.4 “NORMAS Y PROCESOS PARA LAS DONACIONES
DE BIEMES ¥ PRESTACIONES DE SERVICIOS A TITULD GRATUITO Y ASISTEMCIA HUMAMITARIA
BRINDADA A OTROS PAISES EN SITUACIOM DE DESASTRE”

Aprobado con R. J. N2 221-2015-INDECI, de fecha 31DIC2015
ARND 2014

1. PLANAGERD - PLAN MACIONAL DE GESTIOM DEL RIESGOD DE DESASTRES 2014-2021
Aprobado con D. 5. N& 034-2014-PCM publicado el 12MAY2014.

2. Directiva N 001-2014-INDECI/12.0 scbre “PROCEDIMIENTO PARA LA ELABORACION Y
APROBACION DE DOCUMENTOS NORMATIVOS DEL INDECI™.
Aprobado con R. N2 039-2014-INDEC], de fecha 11FEB2014.

3. Directiva N® 004-2014-INDECI/10.3 “LINEAMIENTOS INTERNOS PARA LA REALIZACION DE
SIMULACROS POR SISMOS Y TSUNAMI A MIVEL MACIONAL®
Aprobado con R. J. N2 080-2014-INDECI, DE FECHA 16ABR2014.

4, Directiva N2 005-2014-INDECI/10.3 sobre “LINEAMIENTOS PARA LA REALIZACION DE
SIMULACROS POR SISMO ¥ TSUNANMI & NIVEL NACIOMAL PARA EL SINAGERD™
Aprobado con RJ. N 081-2014-INDECI, de fecha 16ABR2014.

5. “PROGRAMA DE EDUCACION SUPERIOR EN PREPARACIOM ¥ ATEMCION DE DESASTRES-
PESPAD INDECI”
Aprobade con RJ. N2 101-2014-INDECI, de fecha 19MAY2014.

6. Directiva MNE 003-2014-INDECI/DR (11.0) sobre “ORGANIZACION, IMPLEMENTACION Y

FUNCIONES DEL GRUPO DE INTERVENCION RAPIDA PARA EMERGENCIAS Y DESASTRES
[SIRED) DEL INDECI".
Aprobado con RA. N2 122-2014-INDECI, de fecha 130UN2014.

“MARCO CONCEPTUAL DE LA GESTION REACTIVA DEL RIESGO DE DESASTRES”.
Aprobado com R N2 159-2014-INDECI, de fecha 210CT2014.

“MARCO COMCEPTUAL DEL VOLUNTARIADD EN EMERGENCIAS ¥ REHABILITACION — VER".
Aprobade con R N2 159-2014-INDECI, de fecha 210CT2014.

“NORMA COMPLEMENTARIA SO0BRE LA DECLARATORIA DE ESTADD DE EMERGEMNCIA POR
DESASTRE O PELIGRO INMINEMTE EN EL MARCO DE LA LEY N2 29664, DEL SINAGERD”
Aprobado con DL 5. N2 074-2014-PCM publicado e 20D1C2014.

145



146

AND 2013

DIRECTIVA N2 001-2013-PCM/SINAGERD SOBRE “LINEAMIENTOS QUE DEFINE EL MARCO DE
RESPONSABILIDADES EN GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES, DE LAS ENTIDADES DEL ESTADO
EN LOS TRES NIVELES DE GOBIERNO™

Aprobada con R, M. N2 0346-2013-PCM publicado el 15FEB2013.

“LINEAMIENTOS PARA LA ORGANIZACION, CONSTITUCION Y FUNCIONAMIENTO DE LAS
PLATAFORMAS DE DEFEMNSA CIVIL™ Aprebade con B. M. N2 180-2013-PCM publicado el
1102013,

DIRECTIVA N2 001-2013-PCM/SINAGERD PARA LA “ASISTENCIA HUMAMITARIA INTERNACIOMNAL
ANTE DESASTRES DE GRAN MAGNITUD™
Aprobada con R. M. N2 252-2013-PCM publicado el 11NOW2013.

“LINEAMIENTOS PARA LA ARTICULACION, COORDINACION, SUPERVISON ¥ FISCALIZACION DE LA
PRESIDEMCIA DEL CONSEIO DE MINISTROS COMO ENTE RECTOR DEL SISTEMA NACIOMAL DE
GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES, A TRAVES DE LA SECRETARIA DE GESTION DEL RIESGO DE
DESASTRES"

Aprobadeo con R. M. N2 206-2013-PCM publicado el 12DIC2013

AMNOD 2012

1.

DIRECTIVA N2 001-2012-PCM sobre “LINEAMIENTOS PARA LA CONSTITUCION ¥
FUNCIONAMIENTO DE LOS GRUPOS DE TRABAIO DE LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES EN
LOS5 TRES MIVELES DE GOBIERMNO™

Aprobada con R, M. N2 276-2012-PCM publicado el 240CT2012.

INCORPORACION DE LA POLITICA NACIONAL DE GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES COMO
POLITICA NACIONAL DE OBLIGATORIO CUMPLIMIENTO PARA LAS ENTIDADES DEL GOBIERNO
MACIOMNAL Aprobada con D. 5. N2 111-2012-PCM publicado el 02NOV 2012 (Complamenta lo
dispuesto en el IS, N2 027-2007-PCM) {Politica de Estado 32 corresponde a la GRD).

ANO 2011

1.

SISTEMA NACIONAL DE GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES - SINAGERD

Creado por LEY N2 259664 publicado e 13FEB2011.

Modificatorias de la Ley:

a) LEY N® 25930 publicado el 09NOV2012, modifica el articulo 11 de la Ley 29664, agrega
el puntz “F e incluye al Ministro de Desarrollo & Inclusion Secial (MIDIS]) al Consejo
Macional de Gestion del Riesgo de Desastres (COMAGERD).

b) LEY M2 30230 publicade | 12JUL2014, en su articule &3 incorpora, los numerales 14.7,
148, v 14.2 al articulo 14 de |a Ley 29664.

¢} DECRETO LEGISLATIVO M2 1200, publicado el 235ET2015%, que modifica, entre otros, los
articulos 12 v 14 de la Ley 29664,
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2. REGLAMENTO DE LA LEY DEL 5INAGERD
Aprobado con D. 5. M2 048-2011-FPCM publicado el 26MAY2011.

Modificatoria del Reglamento de la Ley del SINAGERD:
a)] DECRETO SUPREMO M2 057-2017-PCM, publicade el 28MAY2017, modifica el numeral
422 del articulo 42 del Reglamento de la Ley N2 29654, que crea el SINAGERD.
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Anexo 6

Articulacion entre los sistemas administrativos y funcionales con el SINAGERD
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Anexo 7

Peru - MEF

Afo 2012 - Ejecucién del presupuesto al cierre del afio

Ejecucién del presupuesto relacionado a la gestion del riesgo de desastres en el
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Afo 2015 - Ejecucién del presupuesto al cierre del afio

Ejecucion Financiera del Sector segln Programa Presupuestal, Diciembre 2015

EJECUCION FINANCIERA

AVANCE
PROGRAMA PIA PIM | DEVENGADO
SECTOR PLIEGO PRESUPUESTAL | (Mill. (Mill. N ACUME};)ADOA
de S/) | de S/) | (Mill. de S/.)
OCT | NOoV | DIC*
Total general 60,148 | 78,357 69,982 | 64.4% | 72.1% | 89.3%
01 Presidencia 431 650 616 | 53.7% | 59.3% | 94.8%
Consejo
Ministros
006 | Instituto 57 126 116 | 22.1% | 24.9% | 92.1%
Nacional de
Defensa Civil
0068 57 126 116 | 22.1% | 24.9% | 92.1%
025 | Centro 8 10 9| 51.4% | 58.2% | 95.1%
Nacional de
Estimacion,
Prevenciony
Reduccién del
Riesgo de
Desastres -
CENEPRED
0068 8 10 9 | 51.4% | 58.2% | 95.1%
05 | Ambiental 318 344 248 | 48.4% | 55.2% | 72.0%
005 | Ministerio del 108 103 42 | 27.3% | 31.6% | 40.6%
Ambiente
0068 2 2 1|35.3% | 41.7% | 74.6%
112 | Instituto 13 14 14 | 75.2% | 80.0% | 99.0%
Geofisico del
Peru
0068 13 14 14 | 75.3% | 80.0% | 99.0%
331 | Servicio 21 23 21| 54.3% | 70.8% | 93.9%
Nacional de
Meteorologia e
Hidrologia
0068 20 20 19| 56.5% | 74.4% | 94.1%
070 | CUERPO 48 70 54 | 51.8% | 56.9% | 77.4%
GENERAL DE
BOMBEROS
VOLUNTARIOS
DEL PERU
0068 0 14 2| 03%| 1.7% | 14.7%
10 | Educacién 9,274 | 7,001 6,284 | 69.0% | 76.1% | 89.8%
010 | Ministerio de 6,915 | 4,113 4,077 | 78.1% | 85.7% | 99.1%
Educacién
0068 99 169 160 | 86.5% | 87.5% | 94.6%
514 | Universidad 113 126 107 | 60.6% | 67.7% | 85.1%
Nacional de
Ingenieria
0068 2 2 2| 57.3% | 61.4% | 85.4%
11 | Salud 2,610 | 3,036 2,917 | 74.4% | 80.5% | 96.1%
011 | Ministerio de 845 818 776 | 64.3% | 72.2% | 94.8%
Salud
0068 80 170 142 | 21.1% | 29.1% | 83.4%
131 | Instituto 61 66 61 | 58.2% | 65.0% | 92.9%
Nacional de
Salud
0068 0 2 1| 1.0%| 4.5% | 45.8%
137 | Instituto de 849 | 1,186 1,134 | 71.9% | 80.1% | 95.6%
gestién de
servicios de
salud
0068 52 49 48 | 40.6% | 51.3% | 96.8%
13 | Agricultura 823 | 2,170 2,019 | 58.8% | 67.9% | 93.0%
013 | Ministerio de 592 | 1,848 1,737 | 58.9% | 68.3% | 94.0%
Agriculturay
Riego
0068 89 639 623 | 41.4% | 59.5% | 97.5%
163 | Instituto 31 55 50 | 57.6% | 60.5% | 90.6%
Nacional de
Innovacién
Agraria
0068 0 7 6| 0.0%| 2.0% | 85.3%
164 | Autoridad 4 26 18 | 12.5% | 14.6% | 69.7%
Nacional del
Agua - ANA
0068 2 24 16 | 54% | 7.8% | 67.6%
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221 | Instituto 4 4 3| 73.8% | 89.8% | 93.8%
Geolégico
Mineroy
Metaldrgico
0068 4 4 3| 73.8% | 89.8% | 93.8%
26 | Defensa 4912 | 7,927 7,456 | 67.3% | 75.9% | 94.1%
026 | Ministerio de 4912 | 7,927 7,456 | 67.3% | 75.9% | 94.1%
Defensa
0068 7 194 138 | 62.9% | 63.7% | 70.8%
37 | Vivienda 4,450 | 3,562 3,053 | 61.5% | 66.7% | 85.7%
Construccion
y
Saneamiento
037 | Ministerio de 4,399 | 3,511 3,002 | 61.3% | 66.5% | 85.5%
Vivienda,
Construccién
y Saneamiento
0068 33 37 31| 48.1% | 55.5% | 84.4%
240 | Instituto del 14 14 13 | 49.7% | 60.5% | 93.2%
Mar del Pert -
IMARPE
0068 2 2 2| 42.7% | 47.0% | 93.6%
39 | Mujery 190 191 187 | 74.4% | 83.3% | 97.9%
Poblaciones
Vulnerables
039 | Ministerio de 190 191 187 | 74.4% | 83.3% | 97.9%
la Mujer y
Poblaciones
Vulnerables
0068 11 11 11 | 92.0% | 96.2% | 99.7%
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Afo 2017- Ejecucién del presupuesto al cierre del mes de abril

Ejecucion Financiera de los Programas Presupuestales, Abril 2017 |

EIECUCION FINANCIERA | |
CLASIFICACION PRESUPUESTAL PIA PIM DEVENGADO |AVANCE ACUMULADO AL (%)
[Mill. de S/) | (Mill. de §/) ENE_ABR FEB MAR ABR
[Mill. de 5/)
TOTAL PROGRAMAS PRESUPUESTALES 71,1222 B86,152.9 21,547.8 115% 18.2 % 255%
Vulnerabilidad Y
Atencion De
Emergencias Por
0068 Desastres 7482 2458491 5199 32% 71% 20.8 %

Alerta de Niveles Bajos en la Ejecucion
Financiera (menor a 25.00%) para Principales
Productos del Programa Presupuestal
Reduccion De Vulnerabilidad Y Atencion De

PRODUCTOS CON BAJA AVANCE
EIECUCION FINANCIERA ACUMULADO
3000735 Desarrollo De Medidas|22.4 %

De Intervencion Para La
Proteccion Fisica Frente

& Peligros
3000737 Estudios Para La|19.1 %

Estimacion Del Riesgo

De Desastres

3000738 Personas Con|16.7 %
Formacion Y
Conocimiento En

Gestion Del Riesgo De
Desastres Y Adaptacion
Al Cambio Climatico

3000734 Capacidad Instalada|9.0 %

Para La Preparacion Y

Respuesta Frente A

Emergencias Y
Desastres

3000739 Poblacion Con Practicas|8.4 %
Seguras Para La
Resiliencia

3000740 Servicios Publicos|5.9 %
Seguros Ante
Emergencias Y

Desastres




BCR
BID
CENEPRED

CNE
D.S.
FEN
GRD
IGP
ICEN
INDECI
INEI
MEF
PBI
PCM
PREVEN

R.M.
SINADECI
SINAGERD

Anexo 8

Acrdénimos y siglas
Banco Central de Reserva del Peru
Banco Interamericano de Desarrollo
Centro Nacional de Estimacion, Prevencion y Reduccion del
Riesgo de Desastres Naturales
Comité Nacional de Emergencia
Decreto Supremo
Fendmeno EI Nifio
Gestidn del Riesgo de Desastres
Instituto Geofisico del Peru
indice Costero El Nifio
Instituto Nacional de Defensa Civil
Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
Ministerio de Economia y Finanzas
Producto Bruto Interno
Presidencia del Consejo de Ministros
Programa de Reduccion de Vulnerabilidades Frente al Fendomeno
El Nifio
Resolucién Ministerial
Sistema Nacional de Defensa Civil

Sistema Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres
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Anexo 9
Articulo Cientifico

El Fenoémeno EI Nifio y la institucionalizacion de la Gestion del Riesgo de Desastres en el Peru:
estudio sobre el funcionamiento de un sistema de gestion publica

Bach. Kelber Jonatan Sanchez Ortiz
Kjhonatan_0703@hotmail.com
Candidato a Magister en Gestion Pablica por la
Universidad César Vallejo

RESUMEN

El objetivo principal es describir los factores que limitan el proceso de institucionalizacion de la gestion
del riesgo, en los intentos de reducir la incidencia de los desastres ante fendmenos naturales en el Peru;
asi como determinar las vulnerabilidades reflejadas en la implementacidn del sistema a través del analisis
de las consecuencias del Nifio Costero 2017.

El enfoque de la investigacion es cualitativo, pues no recurre a la estadistica ni a analisis paramétricos
sino al estudio de casos de innovacion. El tipo de estudio es descriptivo, considerado porque sus datos no
son enfocados a una presunta relacion causa-efecto. Se plantea el disefio de estudio documental o
bibliogréfico, puesto que se realiza consulta de documentos, cuya técnica de recoleccion de informacion
es a través de las fichas.

El gobierno nacional no cuenta con un correcto sistema de monitoreo, por otro lado, las autoridades
regionales y locales no planifican sus gastos respecto al presupuesto que se les otorga para la prevencién
de riesgos de desastres, 0 por defecto, utilizan el dinero para emplearlo en otras obras diferentes a la que
se destina originalmente. El reflejo de la deficiente institucionalizacion de la gestion del riesgo aun resulta
ineficiente, como se determino en el informe de Misidn de Naciones Unidas del afio 2014.

PALABRAS CLAVE

Fenomeno EI Nifio, Gestion Pablica, Institucionalizacion, Gestion del Riesgo de desastres

ABSTRACT

The main objective is to describe the factors that limit the process of institutionalization of risk
management, in the attempts to reduce the incidence of disasters in the face of natural phenomena in Peru;
as well as to determine the vulnerabilities reflected in the implementation of the system through the
analysis of the consequences of the Coastal Child 2017.

The focus of the research is qualitative, since it does not resort to statistics or parametric analysis but to

the study of innovation cases. The type of study is descriptive, considered because its data are not focused


mailto:Kjhonatan_0703@hotmail.com
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on an alleged cause-effect relationship. The design of a documentary or bibliographic study is proposed,
since documents are consulted, whose technique of collecting information is through the cards.

The national government does not have a correct monitoring system, on the other hand, regional and local
authorities do not plan their expenses with respect to the budget that is granted for the prevention of
disaster risks, or by default, they use the money to use it in other works than the one originally intended.
The reflection of the deficient institutionalization of risk management is still as determined in the report
of the United Nations Mission in 2014.

KEYWORDS

El Nifio Phenomenon, Public Management, Institutionalization, Disaster Risk Management
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INTRODUCCION
La sociedad moderna se ha desarrollado en torno a un espacio territorial dinamico, pues la naturaleza

estuvo, estd y estard en constante cambio. La sociedad peruana, desde épocas remotas ha tenido que
adaptarse a este dinamismo constante. Fenémenos naturales, como terremotos, erupciones volcanicas,
heladas, o el Fendmeno El Nifio son manifestaciones que muchas veces han marcado hitos en nuestra
historia. La que nos define un antes y un después del suceso, sobre todo cuando afecta a la sociedad,

siendo esta vulnerable a la ocurrencia de desastres por construcciones sociales de riesgos.

El Estado peruano, como ente protector de la sociedad, debe constituir una serie de programas o
proyectos que den la tranquilidad y mantengan el bienestar social de sus pobladores, ante eventos
extremos. Los desastres, mal llamados naturales, ocasionan grandes pérdidas materiales y vidas humanas.
La sociedad, necesita que el Estado cumpla su labor de gestor, y que se anticipe ante sucesos que a la

larga son ciclicos.

La gestion del riesgo de desastres en el Pert, como sistema de gestion, es relativamente nueva.
Con el terremoto del 70, el Estado inicia acciones para poder estar preparados para los desastres o
emergencias, la que le permitié convertirse en «gestor de los desastres». Pero, a partir de los 90°s, bajo
las influencias internacionales, inician el transito de la gestién del desastre, al intento de gestionar los
riesgos de desastres. Siendo este Gltimo el que puede prevenir un futuro impacto en la sociedad. Esto se
consolida, cuando se incluye la gestion del riesgo como una Politica de Estado, y se crea una Ley para la

Gestion del Riesgo de desastres.

Actualmente, el Perd se encuentra en el proceso de implementacion de la gestion del riesgo,
siendo la institucionalizacion del sistema, en todas las entidades del estado, a través de un correcto sistema
de coordinacion entre los tres niveles de gobierno, lo que daria un efectivo funcionamiento de la gestion.
Ya son mas de 7 afios desde que se cred el SINAGERD (Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de
Desastres), y los resultados del proceso de institucionalizacion son el principal objetivo de la presente

investigacion.

La gestion del riesgo de desastres, como parte de un sistema funcional del estado, y manejado por
el poder ejecutivo (especificamente la PCM) es un sistema de gestion publica que se enmarca dentro del
proceso de modernizacion de la gestion del estado, toda vez que, se adapta a las politicas de gestion por
procesos Yy resultados (Programas presupuestales como 068) y el uso de la descentralizacién como mejora

en la gestion de los recursos segun los niveles de gobierno, con la finalidad de servir a la ciudadania.

La presente investigacion, de enfoque cualitativo se divide en cuatro apartados o capitulos. En el

primer capitulo se encuentra la estructura del trabajo, donde se la plantea la pregunta de investigacion, en
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base a una descripcion de la realidad problematica. Aqui el marco tedrico encamina conceptualmente la
tesis, la que se desarrolla siguiendo sus pardmetros epistemoldgicos. El planteamiento sistémico de la
gestion del riesgo, y por ser un fenémeno natural, se acopla al proceso interpretativo de un sistema
complejo. El riesgo, como perspectiva tedrica, evita que las interpretaciones caigan por el lado de las
ciencias fisicas o naturales, la cual considera a los eventos como equivalentes de los desastres, sin tener
en cuenta la vulnerabilidad de la sociedad y sus instituciones sobre la construccidon social del riesgo. Por
altimo, la importancia del papel de las instituciones, su comportamiento y la busqueda interpretativa del
funcionamiento de los sistemas a través de la institucionalizacién de la gestion, es lo que, teGricamente se

analiza, la cual lleva a concluir y responder las preguntas de investigacion planteadas.

En el capitulo dos, se detalla la estructura metddica y metodolégica de la investigacion. Se
concreta a darle un limite espacio-temporal con criterios estructurados. Asi mismo, el enfoque y el disefio
de investigacion se presentan en este apartado. La metodologia usad para el analisis de los documentos

estudiados, tienen técnicas e instrumentos especificos de analisis como, las fichas y el analisis discursivo

Luego de la recopilacion de la informacidn, y el procesamiento de los argumentos fichados y
seleccionados, se procede a presentar los resultados del proceso heuristico en el tercer capitulo. Los datos
incluidos en este apartado permiten posteriormente sustentar la discusién y contrastar las ideas planteadas
entre las politicas de gobierno y los datos oficiales, con la informacidn de los criticos del sistema. A esto

se incluye algunos argumentos de las investigaciones de tesis presentadas en los trabajos previos.

Por ultimo, el cuarto capitulo, es donde se consolida la discusion de todo lo recopilado, se
contrasta la informacion de los antecedentes, la norma, los datos oficiales, y los textos (fuentes primarias)

de los criticos al mal funcionamiento del sistema.
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La gestion del riesgo de desastres en el Perd, como sistema de gestidn, es relativamente nueva. Con el
terremoto del 70, el Estado inicia acciones para estar preparados para los desastres o0 emergencias, la que
le permitié convertirse en «gestor de los desastres». Pero, a partir de los 90°s, bajo las influencias
internacionales, inician el transito de la gestion del desastre, al intento de gestionar los riesgos de
desastres. Esto se consolida, cuando se incluye la gestion del riesgo como una Politica de Estado, y se
crea una Ley para la Gestion del Riesgo de desastres. Actualmente, el Perd se encuentra en el proceso de
implementacion de la gestion del riesgo, siendo la institucionalizacion del sistema, en todas las entidades
del estado, a través de un correcto sistema de coordinacion entre los tres niveles de gobierno, lo que daria
un efectivo funcionamiento de la gestion.

La gestion del riesgo de desastres, como parte de un sistema funcional del estado, y manejado por
el poder ejecutivo (especificamente la PCM) es un sistema de gestion publica que se enmarca dentro del
proceso de modernizacion de la gestion del estado, toda vez que, se adapta a las politicas de gestion por
procesos y resultados (Programas presupuestales como 068) y el uso de la descentralizacion como mejora
en la gestidn de los recursos segun los niveles de gobierno, con la finalidad de servir a la ciudadania. El
riesgo de desastre se constituye, en general, bajo dos escenarios basicos: por la exposicion ante alguna
amenaza (natural o antropica) y por los niveles de vulnerabilidad de la sociedad. Sus resultados
desastrosos son el reflejo de las precariedades institucional y social, producto de decisiones equivocadas
y malas practicas, que en lugar de mejorar la prevencion, construyen mas escenarios de riesgos (Zilbert,
2016) hecho que involucra la responsabilidad tanto de las autoridades politicas, como de la sociedad civil.

De los fendmenos naturales que son considerados, por sus efectos y por la vulnerabilidad de la
sociedad, de incidencia directa en la sostenibilidad del desarrollo econémico y social, el Fenomeno El
Nifio es el de mayor impacto en las Ultimas décadas. Esta afirmacion se materializa con las cuantiosas
pérdidas econémicas. Es asi que, eventos como EI Nifio de 1982 — 1983 se sum6 un total de US$3.283
millones en pérdidas; y para El Nifio de 1997 - 1998 los dafios se estimaron en US$3.500 millones. Estos
altimos, en términos macroecondmico, generaron grandes pérdidas que equivalen, para el afio 1983 el
11,6% del PBI anual; y para el afio 1998 el 6,2% del PBI anual (Ministerio de Ambiente, s/f.).
Aproximadamente doce afios después de EI Nifio de 1998, y a consecuencia del terremoto del 2007, el
Estado comienza a tomar medidas mas serias respecto a la prevencion de Riesgos de Desastres Naturales,
en la Sesion N° 90 del Acuerdo Nacional, se incorpora como parte de la Politica de Estado, en el Item 32,
la Gestidn del Riesgo de Desastres, el cual incluye al Fendmeno El Nifio. En el afio 2011, se publica la
Ley 29664, creando el Sistema Nacional de Gestidn de Desastres (Sinagerd), 6rgano adscrito a la PCM -
Presidencia del Consejo de Ministros. Posteriormente se publica el Planagerd 2014 — 2021 (Plan Nacional
de Gestion de Riesgo de Desastres). Para el caso peruano hasta ahora los estudios se han centrado en el
comportamiento del evento, asi como el impacto econdmico pos-evento. Como dice Mayorga y Cordoba
(2007) se ha estudiado casi todo, menos el modo como el gobierno construye y desarrolla sus

disposiciones.
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La pregunta que encamina la presente investigacion es: ;Cuales son los factores que limitan el proceso de
institucionalizacién de la gestion del riesgo de desastres, en la implementacion del Sinagerd? Asi mismo
¢Como el Nifio Costero 2017 expone la vulnerabilidad de éste sistema de Gestion Publica? Los principales
objetivos son: Identificar los principales mecanismos de control que utiliza el Gobierno Nacional para el
cumplimiento del Sinagerd, en torno al Nifio Costero; e Identificar los avances en el proceso de
institucionalizacién del Sinagerd en el Perd, respecto al Nifio Costero.

Se hizo un balance en los estudios en dos aspectos, a nivel internacional y nacional. Respecto al primero,
se cuenta con investigaciones como los de Ramirez (2015), que en su tesis, da luces sobre el
comportamiento del Fenémeno y su influencia en la variacién meteoroldgica, asi como la afeccién en el
rubro de la economia de un pais; Villa-Jaime (2014), por su parte, se enfoca en la construccion de riesgos,
en el andlisis de los actores que participan en su “construccion", y sobre todo el nivel de accion de la
poblacion frente a estos problemas. Tenas (2014) estudi6 la influencia de organismos internacionales en
materia de gestion de riesgos de desastres. Como resultado de su investigacion, afirma que el efecto que
tuvo la cooperacion internacional, fue positivo, en el sentido que permitio la adecuacion de los organismos
gubernamentales a los instrumentos o parametros internacionales; por ultimo, estudios como los de Mora
(2013) permite comprender la importancia de que conceptos como reduccion de riesgos y vulnerabilidad,
se encuentren justificados a nivel constitucional, lo que obliga a las instituciones de sus tres niveles de
gobierno, a la ejecucion de labores necesarias para reducir riesgos y el reconocimiento de vulnerabilidades
de la poblacion.

A nivel nacional, son escasos los estudios que analizan a profundidad el papel que cumple la gestién del
Estado en materia de prevencién ante el Fendmeno EI Nifio, sobre todo tomando como referencia la GRD
desde su inclusion como Politica de Estado. Ascensios (2015) en su Tesis planted una propuesta de
investigacion que se enmarca en el desarrollo metodoldgico semi-cuantitativo para la evaluacion de
riesgos, teniendo en cuenta el factor Ordenamiento Territorial. Castro (2014) se enfoc6 en el analisis de
los riesgos de desastres, sea por factores de origen natural o antropicos, en el distrito de Punta Hermosa,
pero especificamente en el area urbana, identificando técnicamente el area de peligrosidad. Chang (2014),
partio por identificar las caracteristicas de la cobertura o difusion periodistica en un diario capitalino, El
Comercio, sobre el Fendomeno EI Nifio de 1925-1926. Diaz (2013), tiene como principal objetivo, la
gestion del riesgo a cargo del INDECI en la regién Piura ante el FEN 1997-98. El aporte a nivel de analisis
que planteo la autora es mediante el enfoque organizacional, insertando el componente coordinacién. Por
altimo, el importante estudio de Neuhaus (2013), aportd enormemente en materia tedrica. Es importante
poner énfasis en su objetivo principal, la identificacion de factores que limiten la efectividad en la
implementacion del sistema de gestion del riesgo de desastres en tres principales tareas: accion
prospectiva, correctiva y reactiva. Con ello, busca analizar el nivel de institucionalizacion de la gestién
del riesgo de desastres centrado en los niveles de gobiernos locales y regionales, especificamente en

distritos de la region Piura.
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Relevancia y contribucion de la investigacion: Uno de los grandes problemas en la gestién publica,
particularmente en sus sistemas de implementacion de Gestidn del Riesgo de Desastre, carecen de un
articulado grado de institucionalizacion. Los problemas que se identifican a lo largo de los afios en el
Sinagerd , como politica de estado, es un escenario idoneo para analizar las falencias y problemas que
impiden el buen funcionamiento de las politicas publicas. La contribucién de la investigacidn presentada
se enfoca en dos aspectos principales: social y politico. Porque, debido a que la investigacion permite
identificar las falencias en el funcionamiento del sistema de implementacion de la gestion del riesgo,
hecho que, de mejorar, contribuiria al desarrollo social; tratando de consolidar el proceso de prevencion.
Diversos especialistas concuerdan en que es mejor un buen sistema de prevencion, que un sistema de
atencion de emergencias, por ejemplo, con ello el nivel de contribucion se extiende hasta los sectores

culturales y pedag6gicos.

METODOLOGIA

El enfoque de la investigacion es cualitativo, pues no recurre a la estadistica ni a analisis paramétricos
sino al estudio de casos de innovacion a través de fuentes escritas: bibliografia, hemeroteca, etc. Se plantea
el disefio de estudio documental o bibliogréfico, debido a que se realiza consulta de documentos (leyes,
normas, revistas, libros, directivas, informacion oficial en paginas web de instituciones gubernamentales,
etc.). Respecto a su dimension espacial, ésta comprende dos sub dimensiones: el territorial, que
corresponde al lugar donde se desarrollan los hechos: el territorio peruano; y la sub dimension
institucional, la que vincula a las instituciones que influyen en el sistema de gestion del riesgo de desastres

en el Perd.

RESULTADOS

Resultados del objetivo especifico 1: Describir el impacto del Nifio Costero en el Pert a principios del
afio 2017

A principios del afio 2017, con unas semanas que le anteceden, se pudo visualizar por medios de
informacién oficial y extraoficial, las primeras consecuencias del impacto del Nifio Costero en el Peru.
Este se presento con la ocurrencia de lluvias torrenciales desde la cuarta semana del mes de diciembre de
2016 y se prolongd hasta el 31 de mayo de 2017. ;Cuéles fueron sus manifestaciones? huaicos,
inundaciones, deslizamientos, derrumbes, tormentas, que a la vez produjeron algunas plagas y
enfermedades. Todo ello, caus6 dafio a la vida y la salud de la poblacién, asi como cuantiosos dafios
materiales. El gobierno promulgd una serie de dispositivos legales, declarando en emergencia
(considerado como un “régimen de excepcion” Constitucional) (El Comercio, 2017), a 879 distritos,
correspondiente a 109 provincias en 14 regiones, de los 24 departamentos y a la Provincia Constitucional
del Callao. Pero solo a los de mayor afectacion. Para el caso del Nifio Costero del afio 2017, analizando
los datos oficiales publicados en un Informe por Indeci, en el Boletin estadistico virtual de la Gestién

Reactiva (elaborado por la Direccion de Politicas, Planes y evaluacion, de la Sub Direccion de
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Aplicaciones Estadisticas, a un 95.5% de los datos procesados al 04 julio 2017) se tiene un total de un

millén 782 mil 316 personas entre damnificadas y afectadas.

Resultados del objetivo especifico 2: Identificar los principales mecanismos de control que utiliza el
Gobierno Nacional para el cumplimiento del Sinagerd, en torno al Nifio Costero.

Resultante del anlisis de los documentos, enmarcados en los objetivos de la investigacion, aplicando
conceptos o siguiendo el examen a traves de los preceptos del marco tedrico, se refleja que dentro de los
mecanismos que utiliza el Estado para controlar el cumplimiento del Sinagerd, se puede agrupar en tres
aspectos: Entidades responsables de fiscalizar e implementar el sistema; Programas de gobierno medidos
por resultados: el caso del Programa Presupuestal 068; E implementacion de Sistemas de alta tecnologia:

SINPAD, monitoreado por el Centro de Operaciones de Emergencia del Indeci.

Resultado del objetivo especifico 3: Identificar los avances en el proceso de institucionalizacion del
Sinagerd en el Perd, respecto al Nifio Costero.

El COEN, es un claro ejemplo de la institucionalizacion del sistema. En su organizacion operativa, segun
Indeci (2004) existen niveles de Centros de Operaciones de Emergencia que se encuentran vinculados a
nivel: Nacional, regional, provincial y distrital. ElI Sinpad permite que las instituciones del Sinadeci
puedan estar informados, a través de las interconexiones y realizar las acciones correspondientes. Por ello,
este sistema es usado por: Comités y Oficinas Regionales, Provinciales y Distritales de Defensa Civil;
Direcciones Regionales de Defensa Civil e Indeci; Sectores Gubernamentales (MINSA, Mindedu, MTC,
MIMDES - PRONAA, INEI, IGN, entre otros); y Entidades Cientificas - Tecnol6gicas del pais; Entidades
Privadas y ONG’s. Sobre todo por facil acceso, este medio también puede ser usado por el publico en
general, el Unico requisito es tener un medio que proporcione acceso a internet. (INDECI, s.f.). también
la Gestion por Resultados, del SINAGERD, es medido por Ferro (s.f.) a través de cuatro pilares
fundamentales: Planificacion para resultados. Dentro de sus avances menciona al Plan Nacional de
Gestion de Riesgo de Desastres 2014 — 2021 (Planagerd).

DISCUSION

El proceso de institucionalizacion de la gestion del riesgo de desastres, a través del presupuesto por
resultados es de vital importancia para el pais. Todo proyecto, programa u obra, debe hacerse a través de
un presupuesto designado (previa planificacion), asi como también debe tenerse un control exhaustivo de
la ejecucidn del gasto. En el PerQ, existe una gran deficiencia en torno a la forma de ejecucion, la que
conlleva a la débil respuesta ante eventos climaticos como el Nifio Costero. Para ello debe existir un alto
grado de institucionalidad entre los participes de la prevencidon de riesgos. Si se verifica los datos sobre el

presupuesto otorgado, y el nivel de ejecucidn por cada region se evidencia el poco interés y nula eficiencia
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en el gasto, respecto al presupuesto asignado para prevenir y atender emergencias el afio 2017. El dato
mas cuestionado es el que corresponde a Lima Metropolitana, pues de los S/. 61.2 millones asignados,
solo ejecutd el S/. 2.9 millones.

Varios son los factores que afectan la correcta implementacion de la gestion del riesgo. Por
ejemplo, Diaz (2013) y Neuhaus (2013) coinciden que el mal manejo de los recursos por parte de los
gobiernos regionales y locales se da por el exceso de poder de decision otorgado a las altas autoridades,
el nepotismo, clientelismo, la corrupcion, el cambio constante de autoridades, que con lleva al cambio de
los funcionarios capacitados por el Estado, los cuales, tendran que iniciar de cero con los funcionarios
ingresantes.

Un ejemplo claro es en el area presupuestal, pues para las acciones de prevencion para los eventos
del Nifio Costero en el 2015, cuya cifra suma S/ 2,026 millones, solo se ejecutd el gasto del 82,4%. A
nivel de gobierno, el Nacional cerro con un avance del 87.5% de un total de S/ 1,459 millones asignados.
Para el caso de los gobiernos regionales, éstos usaron solo el 79.6%, de un total de S/ 286 millones
asignados; y por tltimo, los gobiernos locales, solo la escaza cifra de 59% de ejecucion de una asignacion
presupuestal de S/ 280 millones. (Gestion, 2016). Si se verifica los datos sobre el presupuesto otorgado,
y el nivel de ejecucion por cada region se evidencia el poco interés y nula eficiencia en el gasto

La tesis, dentro de nuestros antecedentes, que se enfoca mejor en la institucionalidad es la de
Neuhaus (2013) quien luego del analisis, concluye que por un lado, existe un cierto interés por los
funcionarios o las autoridades, en la gestion del riesgo, pero, debido a que mantienen una “vision
cortoplacista” solo se enfocan en los componentes reactivos, pero no prospectivos. Al no estar
institucionalizados los componentes, la efectividad de la gestion del riesgo se desvanece. Por otro lado la
tesis de Diaz (2013) analiza el concepto de coordinacion, la cual es el complemento de la
institucionalizacién de la gestion a nivel de niveles de gobierno. La presente investigacién concuerda con
ambas conclusiones, pero afiade que la institucionalizacion y coordinacion a nivel de entidades del estado
se atrofian debido a los factores de interés politicos, las cuales priorizan sus necesidades y conflictos.

Ante esta situacion en general, como dice Olivera el principal problema y responsabilidad recae
en las autoridades y los funcionarios de todos los niveles de gobierno, que por “indiferencia, negligencia
o intereses creados, no asumen sus funciones y provocan otras complicaciones”. Es por eso que la
implementacion del sistema de gestion del riesgo como parte de una sistemas de gestion publica corre el
peligro de ser obsoleta “débil, dispersa y distorsionada, sin capacidad eficiente que permita contener y
minimizar situaciones de riesgo en el corto plazo”. (2017, s.p). A esto se suma el conflicto entre las
entidades de gobierno y el desligarse de la responsabilidad se intensifica luego de sucedido el desastre.
Por altimo, “el problema no deberia consignarse a «la» institucion ni a «una solay institucion, como entes
abstractos del estado, sino a quienes tienen la responsabilidad inmediata por parte del gobierno central en

su calidad de interlocutores técnicos y politicos del Estado” (lbid., 2017, s.p.).
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CONCLUSIONES
Primera: El Fendmeno EI Nifio, que para el caso peruano es el Nifio Costero, ocurrido los primeros meses
del 2017, genero altos costos en destruccion de infraestructura a nivel nacional. Las pérdidas en las
cosechas afectaron a los agricultores y ganaderos, y por ende a los consumidores, reflejado a través de la
escasez de productos de primera necesidad y la elevacion del costo de los mismos; pero sobre, el problema
mayor son las pérdidas de vidas humanas. El gobierno nacional no cuenta con un correcto sistema de
monitoreo, también existe una gran deficiencia en sus instituciones para difundir o educar a la sociedad,
a través de programas educativos a largo plazo; por otro lado, las autoridades regionales y locales no
planifican sus gastos respecto al presupuesto que se les otorga para la prevencion de riesgos de desastres,
o por defecto, utilizan el dinero para emplearlo en otras obras diferentes a la que se destina originalmente,
y no esta demas decir el alto costo por la corrupcion en los mencionados entes gubernamentales. Todas

estas situaciones sumadas, son el resultado del verdadero desastre ocurrido a principios de afio del 2017.

Segunda: A través del analisis de la ejecucion del Pp068, se puede corroborar que existe una gran
deficiencia, tanto técnica, politica como de gestion por parte de las autoridades de los gobiernos locales,
regionales o de los sectores involucrados. Ademas, ello refleja también el alto grado de corrupcién de los
funcionarios que controlan el sistema. Las consecuencias se terminan sintetizando en los titulares de los
medios periodisticos luego de la ocurrencia de algun evento natural. Ademas en la blsqueda de una
“buena” ejecucion, las instituciones improvisan los devengados a fin de afio, lo que conlleva a una

ineficiente gestidn. Estas acciones no son controladas por el gobierno.

Tercera: Las instituciones gubernamentales demuestran que no hay un efectivo proceso de
institucionalizacion, la investigacion da a conocer el instante en el que se produce el desastre, luego inicia
el conflicto de deslinde de responsabilidades entre las instituciones gubernamentales y los actores
responsables. El gobierno nacional culpa al gobierno regional, y éste al gobierno local; Las algarabias de
acusaciones de todo calibre entre los entes gubernamentales demuestran en si, el poco compromiso

institucionalizado y el escaso proceso de coordinacion.
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