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Instituciones que compartieron
la experiencia

Region Piura

Grupo de Gestién del Riesgo

Centro Ideas, CIPCA, Care Piura, Plan Internacional, PREDES, CEPRODA MINGA, Diario El Tiempo, Radio
Cutivald, MIRHAS Pert

Aliados

CEPICAFE, PIDECAFE, CEPESER, Universidad Nacional de Piura (Facultad de Ingenieria Civil, Escuela de
Postgrado), Universidad de Piura, Autoridad Auténoma de la Cuenca Hidrogréfica Chira Piura, IRAGER,
Consejo Consultivo Cientifico Tecnolégico de Piura, FONCODES-Piura, SENAMHI, AIDER, Proyecto GSAAAC

Contrapartes locales

Municipalidad Distrital de Morropén, Municipalidad Distrital de Santo Domingo, Municipalidad Distrital
de Lalaquiz, Municipalidad Distrital de Santa Catalina de Mossa, Municipalidad Distrital de Canchaque,
Municipalidad Distrital de Chalaco, Municipalidad Distrital de Buenos Aires, Municipalidad Distrital de La
Matanza, Municipalidad Provincial de Morropén, Municipalidad Provincial de Huancabamba, Mancomunidad
del Corredor Andino Central, Mancomunidad Alto Piura

Contrapartes regionales

Gobierno Regional Piura, Gerencia Regional de Recursos Naturales, Gerencia Regional de Desarrollo
Econémico, Gerencia Regional de Planificacién y Presupuesto, Subregién Morropén Huancabamba, Direccién
Regional de Agricultura, Direccién Regional de Educacién, Direccién Regional de Salud

Region Cajamarca

Grupo Impulsor de Gestién del Riesgo

Care Cajamarca, SER, GRUFIDES, GRIDES Cajamarca, Mesa de Concertacién para la Lucha Contra la Pobreza
Cajamarca, CEDEPAS Norte, Centro IDEAS Cajamarca

Aliados
Universidad Nacional de Cajamarca (Escuela de Postgrado), Oxfam América
Contrapartes locales

Municipalidad Provincial de San Marcos, Municipalidad Distrital de La Mora, Municipalidad Distrital de Ichocan,
Municipalidad Distrital de Jests

Contrapartes regionales

Gobierno Regional Cajamarca, Gerencia Regional de Recursos Naturales, Gerencia Regional de Desarrollo
Econdémico, Gerencia Regional de Planificacién y Presupuesto



Regién San Martin

Grupo Impulsor de Gestion del Riesgo

Gobierno Regional San Martin, ITDG, Mesa de Concertacién de Lucha Contra la Pobreza San Martin
Aliados

AMPA

Contrapartes locales

Municipalidad Provincial de Moyobamba, Municipalidad Distrital de Nueva Cajamarca

Contrapartes regionales

Gobierno Regional San Martin, Gerencia Regional de Recursos Naturales, Gerencia Regional de Desarrollo
Econdmico, Gerencia Regional de Planificacién y Presupuesto, Proyecto Especial Alto Mayo

Nivel Nacional
Contrapartes

Ministerio de Economia y Finanzas - Direccién General de Programacién Multianual (DGPM-MEF), Ministerio
de Agricultura, Ministerio del Ambiente

Aliados

Secretaria General de la Comunidad Andina, PREDECAN, ITDG-Soluciones Prdacticas, PREDES, Instituto
Nacional de Defensa Civil, Proyecto Cuencas Andinas

Grupo gestor de universidades

Universidad Nacional de Ingenieria, Universidad Nacional Mayor de San Marcos, Universidad del Pacifico,
Universidad Nacional de San Agustin, Universidad Santa Maria de Arequipa, Asamblea Nacional de Rectores



Siglas usadas

AAA
AACHCHP
ACB
ACC
ACM
AECID
AdR
AIDER
ALA
ALAC
AMPA
ANA
ANP
ARPID

ATFFS
BIOCAN
CAF

CAN
CAPRADE
CAR

CC
CEPAL
CEPICAFE

CEPREDENAC-AECID

Cl
CIAS-PCM
CIPCA
CIPDER
CND
CONAM
COFORPRI
CONCYTEC
COSUDE
CTAR

CTR

CTR ZEE/OT
DGOT
DGPM-MEF
DRASAM
DRS

EDA
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Autoridad Administrativa del Agua

Autoridad Auténoma de la Cuenca Hidrografica Chira-Piura
Andlisis Costo Beneficio

Adaptacién al Cambio Climético

Areas de Conservacién Municipal

Agencia Espariola de Cooperacién Internacional al Desarrollo
Andlisis del Riesgo

Asociacién para la Investigacién y Desarrollo Integral
Autoridad Local del Agua

Asociacién Los Andes, Cajamarca

Amazénicos por la Amazonia (Regién San Martin)

Autoridad Nacional del Agua

Area Natural Protegida

Concurso de Investigaciones en Andlisis del Riesgo en Planificacién e Inversiones del
Desarrollo

Administracién Técnica Forestal y de Fauna Silvestre
Programa Regional de Biodiversidad en las Regiones Andino Amazénicas-CAN
Corporacién Andina de Fomento

Comunidad Andina de Naciones

Comité Andino para la Prevencion y Atencion de Desastres
Comisién Ambiental Regional

Cambio Climéatico

Comisién Econémica para América Latina y El Caribe
Central Piurana de Cafetaleros

Centro de Prevencién de Desastres Naturales para Centro América-AECID
Coordinadora Interinstitucional Piura

Comisién Interministerial de Asuntos Sociales-PCM

Centro de Investigacién y Promocion del Campesinado
Consorcio Interinstitucional para el Desarrollo Regional
Consejo Nacional de Descentralizacion

Consejo Nacional del Ambiente

Organismo de Formalizacién de la Propiedad Informal
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia

Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacién

Consejo Transitorio de Administracion Regional

Comité Técnico Regional

Comité Técnico Regional de ZEE v OT

Direccion General de Ordenamiento Territorial

Direccién General de Programacién Multianual-MEF
Direccién Regional Agraria San Martin

Desarrollo Rural Sostenible

Enfermedad Diarreica Aguda



EIRD
ENDR
ENOS
ELI

ETR
FCPA
FEN
FODA
GdR
GEl
GRH
GRIDE
GRRNGMA
GRPPAT
GRUFIDES
GSAAC
Glz

ERC

AP

IGP
IGRACC
IDH

INC
INDECI
INGEMMET
INRENA
IPCC
IPROGA
IRAGER
ITDG
LMPP
MEF
MINAM
MINAG
msnm
O&M
ONGEI
ONG
OPI

ot
OTCA
PAEN

Estrategia Internacional para la Reduccién de Desastres

Estrategia Nacional de Desarrollo Rural

El Nifio Oscilacién Sur

Evaluacién Local Integrada

Equipo Técnico Regional

Fondo Contravalor Perd Alemania

Fendmeno El Nifo

Andlisis de Fortalezas, Oportunidades, Debilidades, Amenazas

Gestion del Riesgo

Gases Efecto Invernadero

Gestion de los Recursos Hidricos

Grupo Impulsor de Gestién del Riesgo de Desastres y Adaptaciéon al Cambio Climdtico
Gerencia Regional de Recursos Naturales y Gestion del Medio Ambiente
Gerencia Regional de Planeamiento, Presupuesto y Acondicionamiento Territorial
Grupo de Formacién e Intervencién para el Desarrollo Sostenible

Proyecto de Gestién Social del Agua y el Ambiente en Cuencas

Deutsche Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbeit (cooperacién alemana)
Equipo Regional de Competencias (hoy: Grupo de trabajo) de la GIZ

Instituto de Investigaciones de la Amazonia Peruana

Instituto Geofisico del Per(

Concurso de Investigaciones sobre Gestion del Riesgo y Adaptacion al Cambio Climdtico
indice de Desarrollo Humano

Instituto Nacional de Cultura

Instituto Nacional de Defensa Civil

Instituto Geolégico, Minero y Metaltrgico

Instituto Nacional de Recursos Naturales

Panel Intergubernamental para el Cambio Climético

Instituto de Promocién para la Gestién del Agua

Instituto Regional de Apoyo a la Gestién de los Recursos Hidricos

International Technology Development Group-Soluciones Précticas para la Pobreza Per(
Ley Marco de Presupuesto Participativo

Ministerio de Economia y Finanzas

Ministerio del Ambiente

Ministerio de Agricultura

metros sobre el nivel del mar

Operacion y Mantenimiento

Oficina Nacional de Gobierno Electrénico e Informatica

Organizacién No Gubernamental

Oficina de Programacién e Inversiones

Ordenamiento Territorial

Organizacién del Tratado de Cooperaciéon Amazénica

Proyecto de Ayuda a la Emergencia El Nifio
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PAT

PBI

PCM

PDC
PDRS-GIZ
PIA
PIDECAFE
PIP

PME

PMIP

PNUD
PNUMA
POT

PP
PREANDINO
PREGR
PREDECAN
PREDES
PROCLIM-CONAM

REMURPE
SENAMHI
SBN

SER
SG-CAN
SIG

SNIP
SNV
SOVA
SUNARP
TLC

TSM

UEE

UF
UNFCCC
UNI
UNMSM
UNP
UNSA
UpP

VA3

ZEE
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Programa de Asistencia Técnica

Producto Bruto Interno

Presidencia del Consejo de Ministros

Plan de Desarrollo Concertado

Programa Desarrollo Rural Sostenible-GIZ

Presupuesto Institucional de Apertura

Programa Integral para el Desarrollo del Café

Proyecto de Inversiéon Piblica

Planificacién, Monitoreo y Evaluacién

Programa Multianual de Inversién Publica

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente

Plan de Ordenamiento Territorial

Precipitaciones

Programa Regional Andino para la Prevenciéon y Mitigacién de Riesgos
Planificaciéon Regional con Enfoque de Gestion del Riesgo

Proyecto Apoyo a la Prevencién de Desastres en la Comunidad Andina
Centro de Estudios de Prevencién de Desastres

Programa de Fortalecimiento de Capacidades Nacionales para Manejar el Impacto del
Cambio Climdtico y la Contaminacién del Aire-CONAM

Red de Municipalidades Rurales del Perd

Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia
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Presentacion

El desarrollo sostenible es una aspiracién cada vez mayor en las sociedades contempordneas, especialmente a
consecuencia de la difusién piblica y masiva que viene desplegdndose en el Gltimo lustro sobre el cambio climético y
la valoracién de sus efectos e impactos regionales y locales en la sostenibilidad del planeta y de la humanidad.

Hace 22 afios, el Informe de la Comisién Brundtland advirtié del riesgo que encaraba “nuestro futuro comin” de
proseguir las tendencias del crecimiento econémico mundial —es decir, altos niveles de productividad coexistiendo con
pobreza generalizada—. Estas tendencias podrian ir en el sentido de que cambios en el medio ambiente amenacen
con madificar radicalmente el planeta. Esa conclusién ha dejado de ser un pronéstico para convertirse en parte de
la realidad actual. Por eso y ante todo, queremos recordar la propuesta que emergié en el Informe de la Comision
Brundtland frente a este escenario de riesgo, en la cual se menciona la necesidad de lograr un desarrollo sostenible,
es decir, “el desarrollo que satisface las necesidades de la generacién presente sin comprometer la capacidad de
las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades” (Comision Mundial del Medio Ambiente y del

Desarrollo, 1988:67).

Hoy mds que nunca es un imperativo ético y politico en el cual las politicas pUblicas y programas no gubernamentales
orientados a promover desarrollo se dirijan efectivamente hacia un desarrollo sostenible. Para ello deberdn evaluar
y ajustar sus decisiones y acciones incorporando la inferrelacién entre actividad humana y seguridad del ambiente
(impactos mitigables) y entre ambiente y seguridad humana (riesgos aceptables).

Asi es como entendemos la orientacién de la aplicacién de los enfoques de Gestion del Riesgo (GdR) y Adaptacion
al Cambio Climdtico (ACC): como una contribucién a que tanto las decisiones como la implementaciéon de politicas,
estrategias y précticas orientadas al desarrollo consideren los factores y procesos que estdn generando o pueden
generar vulnerabilidad socioambiental, y por lo tanto riesgo de desastre, a fin de reducir su ocurrencia. Estas
definiciones y acciones, en condiciones de democracia y de descentralizacién, comprometen al conjunto de actores
cuya reproduccién socioeconédmica depende del territorio comprendido en una cuenca o en una circunscripcién
politico-administrativa, segin los niveles de gobierno correspondientes.

Esa vision forma parte sustantiva del Programa Desarrollo Rural Sostenible (PDRS) de la GIZ"y también de las acciones
de un conjunto de instituciones y organizaciones con las cuales compartimos la experiencia de promocién de iniciativas
dirigidas a incorporar estos enfoques en los procesos de planificacién, inversién, innovaciéon tecnolégico-productiva
y gestion publica en general. Se frata de que estas iniciativas y experiencias tengan impacto en el uso, ocupacién vy
conservacién del territorio para los fines del desarrollo sostenible concertado. Y compartirlas siempre empezé con el
debate y con la aplicacién del marco conceptual sobre la relacion entre tales enfoques y el desarrollo, ello desde la
politica publica concreta que busca innovar la iniciativa a fin de adecuarla concertadamente a la demanda de los
actores e identificar las necesidades de fortalecimiento de sus capacidades.

Esa visién, la definicion de las iniciativas y la experiencia compartida son resultado de un intenso proceso
de interaprendizaje para encarar los retos de precisar su orientacién estratégica (en qué, para qué y por qué),
considerando los procesos y contextos politico-institucionales en los que se actia (dénde, con quiénes, en qué
instrumentos o medidas) y validando las rutas metodolégicas (cémo, con qué, cudndo incorporarlas). Se trata de un
proceso que nunca es lineal, las hipodtesis de las iniciativas siempre pasaron por una fase de experimentacién local
antes de convertirse en propuestas para propiciar desarrollo sostenible en el nivel regional y nacional. Estas hipétesis,

Desde enero de 2011, la GIZ une las competencias y experiencias de la cooperacién alemana (anteriormente: DED, GTZ e InWER1).
Més informacién: www.giz.de
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entonces, son resultado de una construcciéon social en la que se da el interaprendizaje encarando las concepciones

y prdcticas dominantes culturalmente en la época, especificamente la concepcién y la prdctica de la gestién del
desastre, que si bien es Util en el momento de las emergencias, resulta limitada para actuar en las causas y no solo
en las consecuencias del riesgo de desastre. Fue por ello que, a inicios del presente siglo emergié con fuerza la teorfa
de la GdR generdndose un debate entre las dos concepciones, lo que facilité que la GdR centrara su interés en los
temas y retos del desarrollo, desde la apuesta por su sostenibilidad. En la actualidad, constatamos la vigencia de tres
concepciones en la institucionalidad vinculada a politicas publicas: gestién de desastres, gestion del riesgo de desastre
independiente de las politicas orientadas al desarrollo y gestién del riesgo de desastre para el desarrollo sostenible
(estrategia transversal).

A la luz de los avances tedricos y aplicativos del enfoque de la Gestién del Riesgo de Desastre se encuentra que el

proceso mismo hacia al desarrollo genera no solo posibilidades sino también riesgos, entre ellos el riesgo de desastre.

Su implicancia actual es que la institucionalidad publica en el campo del desarrollo tiene que incorporar y articular

los enfoques mencionados, GdR y ACC, porque estamos ante un proceso continuo y no en un momento de riesgo
y Y

de desastre, menos atn ante un “desastre natural”. Tal leccién forma parte del aporte de la experiencia sistematizada

que aqui se expone.

Este documento presenta, a modo de aportes y lecciones, las principales reflexiones y conclusiones resultantes de
la sistematizacion de la experiencia recorrida y compartida desde la particular perspectiva de la gestién del riesgo
para el desarrollo rural, especialmente en aquello que es significativamente ¢til para promover desarrollo rural
sostenible encarando los retos que implica el cambio climético en los dmbitos subnacionales, a nivel de cuenca y de
departamento.

Asi, esta sistematizacién de la experiencia del PDRS-GIZ y sus contrapartes y aliados en Per( expresa la intencién de
fortalecer los procesos actuales de generacién y gestién del conocimiento para mejorar las politicas publicas y los
programas no gubernamentales en los temas de planificacién e inversion para el desarrollo, desarrollo rural y politicas
e instrumentos orientados al desarrollo sostenible. Se trata de un documento dirigido a tomadores de decisiones de las
diversas entidades y organizaciones que trabajan para ampliar las opciones de desarrollo, tanto para las generaciones
actuales como para las venideras, en sus respectivos dmbitos.

Agradecemos profundamente a los lideres y lideresas de las entidades gubernamentales y no gubernamentales, de
las organizaciones de la poblacién organizada y de las empresas con quienes se ha compartido estas experiencias
y el proceso de aprendizaje, cuya sistematizacion es la fuente de reflexién y de los alcances del documento que
presentamos.

Lima, 10 de febrero del 2011

Alberto Aquino

Coordinador del Componente Desarrollo
Econdémico Rural - PDRS-GIZ
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Resumen ejecutivo

La primera seccién, El desarrollo rural desde la estrategia de gestidn del riesgo de desastre, es un texto breve intfroductorio
que alude a la experiencia fundacional del PDRS en el Per(. Presenta sus aportes y lecciones, especialmente en el
campo conceptual, con el proyecto PAEN en el departamento de Piura (1998-2003), en cuya ejecucién se transitd
desde la gestién de la emergencia en el contexto del mega Fenémeno El Nifio / El Nifio Oscilacion Sur (FEN/ENOS)
1997-1998 hacia la gestién del riesgo de desastre, para finalmente asumir el desarrollo rural como la orientacién

estratégica central y ordenadora de sus objetivos y lineas de accién.

La segunda seccién, Promocién del desarrollo rural sostenible desde los retos del cambio climético, aborda directamente
aquellos aportes y lecciones de la experiencia del PDRS, que fue compartida con instituciones y actores en el campo de
la promocién de la planificacion orientada al desarrollo reduciendo el riesgo de desastre en los dmbitos subnacionales.
Estos aportes son particularmente Utiles para encarar los retos que se derivan de los efectos e impactos regionales del
cambio climdtico. Esta seccién hace referencia principalmente a la experiencia desarrollada en la Regién Piura en el
contexto del proceso de descentralizacién politica y de participacién ciudadana en curso (2003-2009).

Finalmente, la tercera seccién, Gestion territorial concertada desde la inversién publica y el ordenamiento territorial,
presenta aquellos aportes y lecciones de la experiencia en el fomento de inversién publica segura y el ordenamiento
territorial, para la gestién territorial concertada reduciendo riesgo. Aunque se trata de campos nuevos para el quehacer
académico y la gestién piblica en general, tienen una gran importancia potencial para propiciar procesos de gestion
del desarrollo en territorios concretos posibilitando la adaptacién al cambio climdtico y reduccién del riesgo de
desastre. En esta seccién se presentan las propuestas derivadas de las iniciativas experimentadas y de las agendas
pendientes identificadas, con especial énfasis en el marco conceptual y metodoldgico cuyas principales referencias
subnacionales son las experiencias desarrolladas en las regiones San Martin, Cajamarca y Piura, las cuales fueron
acompafiadas por el PDRS en un periodo reciente (2006-2009).
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Primera seccion

El desarrollo rural desde la
estrategia de gestion del riesgo de desastre
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Esta primera seccién muestra el transito conceptual que llevamos a cabo a través del PDRS y de
las experiencias anteriores en las que estuvimos comprometidos desde la Cooperacién Alemana
al Desarrollo en relacién al mega fenémeno El Nifo. Pasamos de un enfoque de gestion del
riesgo como objetivo y campo central hacia un enfoque de desarrollo rural regional sostenible, al
que se orienta la incorporacién de la gestion del riesgo.

Se presentan, pues, los aportes y las lecciones de la experiencia de un proyecto que fue concebido
para la gestién de una emergencia ocasionada por el FEN, sin tener todavia conocimiento de que
este evento era una expresion del cambio climdtico global. Se muestra cémo se llegé a aportar
desde la fundacion del PDRS al transitar hacia la gestion del riesgo de desastre. Por ello, en lo que
sigue, se sintetizan los aportes que podrian ser de utilidad en otras experiencias y contextos para
propiciar el salto desde la gestion del desastre hacia la gestion para propiciar desarrollo rural
sostenible reduciendo riesgo.

GRAFICO 1. DE LA GESTION DE DESASTRE AL ENFOQUE DE GESTION DEL
RIESGO PARA EL DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE
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Capitulo |

PRIMERA LECCION

EL DESASTRE COMO PRODUCTO DEL PROCESO DE RIESGO EXISTENTE

1.1. Desastre y FEN; conceptos y su
cuestionamiento en el contexto

del mega FEN 1997-1998

Afines del siglo XX el concepto de desastre dominaba adn
en los campos del pensamiento como de la accién en las
politicas publicas y de los planificadores del desarrollo, al
interior del Estado o de instituciones u organizaciones de
la sociedad. Asi, en el afio 1997 se anuncié oficialmente
que un posible mega FEN ocurriria en el norte del Per( y
con mayor impacto en el departamento de Piura, lo que
de inmediato conllevd a visualizar la posibilidad de un
desastre semejante al acontecido en 1983. Las primeras
lluvias torrenciales, ocurridas a mediados del mes de
diciembre de 1997, confirmaron el pronéstico mundial.

El concepto de desastre, predominante en el mundo, es
el que encontramos en el glosario de la defensa civil de
Pery, que lo define como:

“Una interrupcién grave en el funcionamiento de
una comunidad causando grandes pérdidas, a
nivel humano, material o ambiental, suficientes
para que la comunidad afectada no pueda salir
adelante por sus propios medios, necesitando
apoyo externo. Los desastres se clasifican

de acuerdo a su causa (natural, biolégica o
tecnolégica)” (INDECI 2002:98). Este concepto
derivaba necesariamente en una percepcién del
desastre como inevitable y natural, ante el cual
solo es posible anticiparse, prepardndose para
enfrentarlo y mitigarlo, antes, durante y después.
Es decir, habia que gestionar el desastre.

En este contexto y compartiendo el concepto de desastre
como centro aplicativo para la gestién preventiva y de
respuesta ante la ocurrencia del mega FEN, en octubre
de 1997 surgié la iniciativa del PAEN, en cuyo marco

se apoyd la formulacién de planes de contingencia y
capacitaciéon, como parte de las actividades de los
Centros de Operaciones de Emergencia de Defensa
Civil y se impulsé un novedoso proceso regional de
gestién social concertada de respuesta eficaz a la
situacion de emergencia. Todo esto neutralizé, en parte,
la reproduccién de los efectos del sesgo centralista y la
ineficiencia y corrupcién en la gestién gubernamental
que se habia presentado en la situaciéon de emergencia

en los afos 1982 y 1983.

La denominacién de desastre natural coloca al fenémeno
natural peligroso como factor causal del desastre. En
ese enfendimiento, por un lado, el desastre asociado a
los efectos generados por el FEN, extraordinariamente
célidos y pluviales de 1982-1983 y 1997-1998, fueron
también calificados como desastres “naturales” y por
ofro lado, se entendia que el FEN como fenémeno
natural extraordinario en todo su contexto —espacial y
temporalmente— era un evento peligroso. Sin embargo,
estas dos certezas, dominantes en el entendimiento
pUblico, comenzaron a cuestionarse desde mediados de
la década del noventa a propésito del desastre de 1982-
1983 y més aun luego del ocurrido en 1997-1998 (ver
el recuadro A).

Es enfonces que aparecen los conceptos de vulnera-
bilidad e imprevisién humana en la explicacién de la
generacién del desastre y se evidencian los impactos
positivos del FEN extraordinario en espacios con
caracterfsticas fisicas, sociales y econémicas diferentes a
los del de ocurrencia desastre. Sin embargo, son todavia
enunciados —no desarrollados— en el pensamiento de los
estudiosos piuranos y que tampoco llegan al campo de
los decisores y ejecutores involucrados en las politicas
publicas nacionales y regionales. Pero siendo conceptos
que se enmarcan en una corriente fuerte de discusién,
vuelven a surgir en la reflexion critica realizada por el
equipo del PAEN y la Coordinadora Interinstitucional de
Piura (Cl) en la fase de la rehabilitacién que comprendia
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la gestién del desastre, ya que las condiciones de

vulnerabilidad existentes y la forma severa en que gran
parte de la poblacién fue afectada, antes y durante la
ocurrencia del FEN diluvial, resulté ser muy semejante
a lo presentado en 1982-1983. Entonces, una leccién
importante emergia: se necesitaba pasar de la gestién
del desastre a la prevenciéon ante la posibilidad de otro
desastre.

Al mismo tiempo, ademds, se reconocié que el FEN,
por si mismo, no es negativo; pues en extensas zonas
4ridas comenzé un infenso proceso de regeneracion
vegetal natural del bosque, el cual fue beneficioso para
las poblaciones proximas y la ecologia local; asi como
una importante contribucién a la recarga del acuifero.
Adicionalmente, otras certezas en la definicién del
concepto del FEN fueron cuestionadas radicalmente
por los hechos, la realidad y los estudios cientificos, lo
que terminarian por romper el paradigma de supuestos
implicitos de la convivencia entre sociedad y naturaleza

en la regién.

Un aspecto concomitante fue que el FEN extraordinario
de 1997-1998 rompié con el patrén histérico de
recurrencia del mega FEN, ya que ocurrié a solo 15
afos del anterior y no tras un periodo de 60 a 100
afos, como constituia el supuesto bdsico y tacito de las
decisiones pUblicas, empresariales y poblacionales en los
departamentos de Piura y Tumbes. Ademds, los estudios
cientificos confirmaron el cardcter de fenémeno global
océano-atmostérico del FEN, cuya configuracién ocurria
en el Océano Pacifico Tropical y ocasionaba un fuerte
impacto en el sur de Ecuador y el norte de Perd. Al mismo
tiempo, se descubria que el proceso del ENOS no se
reducia al FEN extremadamente cdlido y pluvioso, sino
que comprendia también una fase extremadamente fria
y de sequia y otra fase neutra. Michael Glantz expresa

estas rupturas conceptuales en los siguientes términos:

«El Nifio de 1982-1983 fue el mds intenso
en un siglo, habiéndose producido el anterior
evento cdlido extraordinario en 1877-1878.
Practicamente nadie sabia que todavia ofro
“El Nifio del siglo” se produciria tan solo 15
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anos después en 1997-1998... Comenzd a
desarrollarse antes y més rdpido de lo esperado.
Los cientificos y el publico fueron sorprendidos
tanto por el tiempo, tamafo, frecuencia o
distribucién geogréfica y por la severidad de los
impactos de los eventos de El Nifio.» (Glantz
1998:104)

«Pronosticar El Nifio es diferente a pronosticar los
impactos de El Nifio... Cada FEN parece causar
un conjunto diferente de impactos, no obstante,
algunos impactos tienden a suceder durante la
mayoria de los eventos El Nifio. Los problemas
para predecir El Nifio (los eventos), por lo tanto,
son diferentes de aquellos asociados con el
prondstico de los impactos del FEN. El Nifio visto
como proceso es parte de un ciclo que incluye
una fase fria y una fase neutra, junto a la fase
cdlida. Es un proceso ciclico que no hay que
reducir a episodios.» (Glantz 1998:107)

1.2. Cuestionando el concepto de
desastre y asumiendo el concepto
del riesgo de desastre, en el
contexto de la reconstrucciéon

En el contexto de la reconstruccién el reconocimiento de
la implicancia de esta mayor frecuencia del mega FEN
llevé al equipo del PAEN y a la Cl a preguntarse si la
reconstruccién, como parte de la gestién del desastre
conducia finalmente a recuperar el estado previo al
desastre, es decir, a las condiciones que existian en
cuanto a infraestructura fisica y a la dindmica de los
procesos naturales y econémicos relacionados con la
capacidad de retencién de agua y suelo en las zonas
altas de las cuencas, que contribuian a la sedimentacion
e inundacién de las zonas bajas.

Se constaté que la gestion del desastre conduce a la
reconstruccion de las condiciones de vulnerabilidad
existentes al ocurrir el desastre y que también no es Util
un concepto que divorcia los impactos del FEN de los
flujos naturales, sociales y econémicos que se dan entre
las zonas altas, medias y bajas de las cuencas. Estas
lecciones condujeron a acercar el concepto del riesgo

al de gestién del riesgo, cuestionando la cercania que



habia entre este concepto y el de gestién del desastre. Lo
mismo ocurrié con el concepto de cuenca, al acercarse
al de gestién sostenible de cuenca, frente a los conceptos
de demarcacién y gestion politico-administrativa. Es por
esto que se redefinié parcialmente el marco de accién.

La vinculacion del concepto de vulnerabilidad ante al
FEN que los lideres institucionales y del PAEN empezaron
a discutir (para no reconstruir las condiciones de otro
desastre) los condujo a adoptar el concepto de riesgo,
ya que tales condiciones generaban susceptibilidad a
sufrir dafios severos o destruccién ante la ocurrencia de
eventos FEN potencialmente dafinos y, ademds, eran
producto de procesos en curso.

En esa perspectiva, el PAEN identificé que el concepto
de riesgo y el de GdR manejados por ITDG y aplicado
en algunas localidades de la subcuenca del rio Bigote
permitian encarar el reto de pasar de la atencién de
la emergencia a la gestién del riesgo de desastre. esto
conllevé a la suscripciéon de un convenio con ITDG, a
través del cual esta institucién realizé capacitaciones
en aspectos conceptuales y metodoldgicos de la GdR,
asf como acompand su incorporacién y aplicacién en
metodologias participativas de planificacién estratégica
local en las subcuencas del rio Bigote y rio Gallega,
admbito del PAEN.

Los principales aportes conceptuales trabajados hasta

aquf, en forma resumida, fueron los siguientes':

* la Gestion del Riesgo es un conjunto de procesos
que buscan generar sostenibilidad y se presenta como
una opcién para prevenir, mitigar y reducir el riesgo
existente en la sociedad.

* El

manejado.

desastre es lo manifestacién del riesgo no

* Elriesgo es la probabilidad de que ocurra un desastre,
se representa como el resultado de la coexistencia de
la amenaza con la vulnerabilidad.

* las amenazas son fendémenos de tipo natural o
socionatural. La falta de adaptacién de una regién, su
fragilidad o vulnerabilidad, convierten un fenémeno
en una amenaza.

debilidad

o fragilidad que lleva a sufrir dafos y la escasa

la condicion de

¢ Lo vulnerabilidad es

capacidad para anticipar, resistir y recuperarse del
impacto de las amenazas.

En este proceso, se concluyé que:

“Es importante trabajar sobre los dafios
producidos por un desastre, pero se hace
necesario un nuevo enfoque poniendo

mayor énfasis sobre los procesos sociales,
econémicos y ambientales que llevaron a

su desencadenamiento, a fin de articular las
acciones de prevencién y mitigacién de riesgos
en un proceso de desarrollo sustentable.” (CTAR-
GTZ 1998:5)

1.3. El cuestionamiento del concepto de
mitigacién desde el concepto de
riesgo existente, en el contexto de

“planificacién regional”

En el contexto de la planificacién para el desarrollo, en
el afo 1999, se llevaron a cabo, en el Departamento de
Piura, dos procesos de planificaciéon estratégica regional
que revelaban la cultura predominante en los lideres
institucionales publicos, privados y académicos respecto
a cémo abordar el FEN extraordinario desde las visiones
y decisiones a largo plazo para propiciar el desarrollo en
la sociedad regional de Piura.

Por un lado, el Taller de Competitividad Regional Piura,
organizado por PromPer( en agosto de ese afio, que
aplicé el enfoque del “Diamante de la competitividad”
de Michael Porter; partié de calificar al FEN como el
causante, cada cierto tiempo, de los estragos en la zona
norte y se colocé el riesgo frente al Fenémeno El Nifio en
la variable de casualidad o azar, en el esquema de los
factores de la competitividad. Se entendia como “azar
o casualidad” a los incidentes ajenos a una nacién o
sobre los cuales las empresas o el gobierno no tienen
mayor control, aunque también ejercen influencia sobre

1 Ver la infroduccién conceptual en la Memoria del Taller de Planificacién Regional: Subcuenca del rio Bigote, organizado por el CTAR-Piura y la
cooperacién alemana-GIZ en Chulucanas, del 1 al 3 de octubre de 1998 (CTAR-Piura, GTZ 1998).
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RECUADRO A

El emergente pensamiento critico sobre el concepto de Fenémeno
El Nino / El Nifo Oscilacion Sur (FEN/ENSO)

1. Desde la evaluacion del desastre 1982-1983

[Textos tomados de: Piura: regién y sociedad. Derrotero bibliografico para el desarrollo, Bruno Revesz,
Susana Aldana, Laura Hurtado y Jorge Requena. Lima-Cusco: CIPCA / CBC. 1996.]

Manuel Vegas, oceanégrafo paitefio, en la introduccién del capitulo sobre “El Nifio” y sus ocurrencias
expresa: «Los funcionarios gubernamentales hablaron de “desastres naturales” y el pueblo del “castigo
de Piura”. Franco y Revesz examinan estos términos y los sitGan en el contexto regional. La mayor parte
de los danos provinieron de la imprevisién humana y de la deshonestidad de las empresas encargadas
de la supervisiéon: carreteras sin drenes y de malos materiales; puentes estrechos y bajos, sin tener en
cuenta las extraordinarias crecidas de los rios; construccién de casas-habitacién en cauces que se supone
no recibirian agua nunca maés; ciudades sin alcantarillado; casas sin tubos de desagie en el piso... No
se puede entender los efectos del Nifio sin recurrir a factores econémicos, politicos y culturales: seria
equivoco referirse a El Nifo como un desastre natural.» (Revesz 1996:88-89)

«No califiguemos a los recurrentes fenémenos El Nifio como épocas anormales y que causan grandes
dafos a las poblaciones humanas, a las ciudades y a la agricultura. Se trata, en verdad, de un fenémeno
natural, que se va a presentar siempre a intervalos diversos y con diferentes intensidades, y cuyos
dafos, en su mayoria, dependen de la imprevisién humana. Por otro lado, también tiene resultados
positivos como, por ejemplo, la reforestacién de los algarrobales en Tumbes, Piura y Lambayeque.»
(Revesz 1996:93)

«Los “Ninos” extraordinarios, devastadores, que interrumpen las actividades productivas, trastornan la
vida cotidiana y ponen en jaque la organizacién de la sociedad del extremo norte peruano, no resultan
insolitos para los pueblos de Piura y Tumbes: antes de 1983 hubo las lluvias de 1791, 1891 y 1925 que
fueron de comparable intensidad (...). Pero en el Gltimo medio siglo, el desarrollo econémico y social de
la costa piurana asi como el de las industrias petrolera, pesquera y algodonera tuvieron como corolario
grandes inversiones publicas y privadas en infraestructuras de transporte, de riego y de vivienda. Bajo el
diluvio que azot6 la region desde diciembre de 1982 hasta junio de 1983, estos frutos de la modernidad
revelaron su vulnerabilidad y precariedad. Durante semanas la capital regional estuvo incomunicada
por tierra, mar y aire; mientras tanto, diques y puentes se derrumbaban, las carreteras y calles sin
drenes se volvian intransitables, las viviendas sin desagUes o edificadas imprudentemente en éreas
bajas se transformaban en pozas insalubres.» (Revesz 1996:17-18)

2. Desde la evaluacion del desastre 1997-1998

[Texto tomado de «“El Nifio” en el Peri: viejos y nuevos temas», Eduardo Franco Temple. En Revista
Semestral de la Red de Estudios Sociales en Prevenciéon de Desastres en América Latina. Afo 6, N° 9.
Enero-diciembre 1998. Pp. 82-95.]

«...hoy sabemos que no podemos entender lo que ocurre con El Nifio en las costas del Pero y de
Ecuador, desde el punto de vista del fenémeno natural, sin verlo globalmente... Sin embargo, el tema
de las interacciones entre variabilidad del clima y actividades humanas, nos estaria mostrando también
que no se trata solo de cambiar de centro o campo fisico, sino de centro o campo conceptual.» (Franco
1998:87)

Analizando la ponencia de Isabel Remy (CIPCA) sobre el Nifo 1997-1998 y las condiciones de la
agricultura en Piura, Eduardo Franco, antropélogo piurano, enfatizaré: «Pero, en verdad, esto nos lleva




a otro tema: cémo la contraccién del crédito y la ausencia de politicas adecuadas en ese rubro,
la ausencia de capacidades (técnicas, financieras e institucionales) para hacer uso de tecnologias

existentes (u otras opciones alternativas) para manejar los riesgos climdticos en la agricultura y en la
economia colocan a las poblaciones y sociedades en una vulnerabilidad mayor antes de ingresar a las
etapas mas duras de danos fisicos. Cémo en el orden de la tecnologia y de los créditos, y en el orden
de la politica —que subyace a ellos—, se juega no solo el dafo de un grado como el comentado sino
también el de otros grados mayores. Cémo los desastres pequefos o medianos anuncian los grandes
desastres (Lavell)». (Franco 1998:90)

las ventajas competitivas (Indacochea 2000:20-21)2.
Este concepto conllevé a que las visiones de futuro y
los planes de accién de los diferentes sectores —turismo,
pesca, agroindustria, mineria— no incorporaron ninguna
linea referida a prevencién o reduccién del riesgo.

Ese mismo afio se desarrollé el proceso de planeamiento
estratégico regional auspiciado institucionalmente por
el CTAR-Piura, donde se aplicé el andlisis del FODA en
la reflexién estratégica de cinco dreas: gobernabilidad,
competitividad, cambio cultural, medio ambiente vy
pobreza/exclusién. Este proceso calificé al FEN como
un reto central para el desarrollo de la regién que exige
lograr una cultura de convivencia con la naturaleza, de
prevencion del riesgo y reduccién de la vulnerabilidad
(Indacochea 2000:15) y colocé las politicas relacionadas
con el FEN en el marco de accién estratégica del Plan de
Recursos Naturales y Medio Ambiente, especificamente
en el cuarto objetivo (“promover la formacién de una
cultura de prevencién y mitigacién de los desastres
producidos por el FEN y de aprovechamiento de las
oportunidades que crea”; Indacochea 2000:49). Como
consecuencia, los planes de accién de las otfras cuatro

dreas no incorporaron el riesgo en su andlisis y tampoco
linea alguna referida a prevencién o reduccién de la

vulnerabilidad.

La reflexion critica de estos dos procesos de planificacién
revelé que continuaba pensdndose con un enfoque de
gestion del desastre, es decir, de actuar cuando este se

produce; pues el desastre era visto como un fenémeno
externo para la sostenibilidad de la competitividad y lo
que se podia hacer era prevenir y actuar en el campo
de la gestién de los recursos naturales y el medio
ambiente para reducirlo, pues el desastre producto del
FEN era inevitable. Esta reflexién condujo a cuestionar
el concepto de mitigacién que estaba en el fondo de tal
separacién entre desastre y procesos, sean econémicos,

sociales o politicos.

La definicién de la mitigacion se ubicaba en el ciclo del
desastre, pues consistia en la reduccién de los efectos
del desastre. Y para este fin también debia servir la
prevencién entendida desde el énfasis de una perspectiva
educativa y cultural. En esos tiempos, pues, la mitigacién
fue el concepto dominante, y su definicién para fines de
las politicas de defensa civil fue la siguiente:

«Mitigacién: reduccién de los efectos de un
desastre, principalmente disminuyendo la
vulnerabilidad. Las medidas de prevencién que se
toman a nivel de ingenieria, dictado de normas
legales, planificacién y otros, estdn orientadas

a la protecciéon de vidas humanas, de bienes
materiales y de produccién contra desastres

de origen natural, biolégicos y tecnolégicos.»

(INDECI 2002:99)

2 Como resultado de este taller Alejandro Indacochea y Patricia Morales elaboraron el documento Taller de Competitividad Regional: Piura, el cual

fue entregado a un nicleo de instituciones regionales.
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El campo de la mitigacién corresponde a la fase de
preparacién y respuesta en el contexto de la situacion
de emergencia (antes y durante el desastre); pero no
al proceso de planificaciéon de acciones e inversiones
orientadas al desarrollo. En este (ltimo aspecto se
busca identificar acciones y proyectos que tengan como
objetivo reducir la vulnerabilidad existente y no solo los
efectos del desastre.

El concepto de riesgo manejado por ITDG y el PAEN

cuestionaba el desastre como campo central de

andlisis y de gestiéon, planteando que el desastre era la
materializacién de un riesgo existente, por lo que habia
que propiciar la reduccién de los factores sociales,
institucionales, econémicos y ambientales que generan la
vulnerabilidad existente. Este es el primer hito histérico en
la evolucién del marco conceptual: el inicio del proceso
de adopcién y profundizacion del concepto de riesgo
existente asi como su aplicacién a la gestién del riesgo
de desastre (GdR).

Inundacién en la ciudad de Piura, 2005.
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Capitulo Il

SEGUNDA LECCION

GESTION DEL RIESGO PARA PROPICIAR DESARROLLO RURAL SOSTENIBLE

2.1. Del concepto del riesgo existente

al de gestién correctiva del riesgo

Simultdneamente a lo sefalado en el capitulo anterior,
ofros aportes sustantivos enriquecieron la reflexion
pUblica sobre las causas del desastre y los retos de la
planificacién orientada al desarrollo en el departamento
de Piura. El desastre ocurrido en el contexto del mega
FEN 1997-1998 no se restringié a los Departamentos
de Piura y Tumbes; si bien en sus ferritorios el desastre
fue de mayor escala socioterritorial y de mayor impacto
econdémico, el fenémeno abarcéd escenarios de desastre
a lo largo de la costa norte y centro del pais, superando
al ocurrido en 1982-1983 y a todos los prondsticos que
se habian hecho.

La evaluacién de lo “afectado” y de las causas del
desastre generé en Piura y en el pafs, especialmente en
1999, un debate publico asi como diversos estudios. En
el centro del debate las autoridades del gobierno central
tendian a destacar la infraestructura fisica afectada
y el papel protagénico del fenémeno natural, frente a
la exigencia de importantes organizaciones —agrarias,
campesinas, de pesca artesanal, de apoyo alimentario—y
algunas ONG de incorporar en este debate los dafios y
pérdidas sufridos en sus medios de vida, produccién e
intercambio, asi como, insistir en el papel infrasendente
de las politicas de Estado en su proteccién antes, durante
y después de la ocurrencia del peligro.

Anticipdndose al debate conceptual sobre la relacién
entre ambiente y desarrollo (que incluye la relacién
entre sociedad, economia y Estado) en la causalidad
del desastre, un nicleo de estudios tuvieron particular
influencia en el pensamiento critico al trascender la
variable natural e incorporar tanto la variable sociopolitica
en la causalidad del desastre, como la relacién entre
vulnerabilidad al peligro y desarrollo. Tomando uno de
estos estudios destacamos los siguientes aportes:

«Una simplificacién exagerada del problema,
usada por el Gobierno Central, es asumir que los
dafos sociales, econémicos e incluso la pérdida
de vidas humanas son consecuencia exclusiva de
la magnitud del Nifio. El FEN es un “fenémeno
natural” y las consecuencias de su presencia
estdn asociadas directamente a la magnitud

del evento y a las caracteristicas propias del
espacio bajo su influencia. El rol del Estado no
es modificar los fenémenos naturales, pero si son
su responsabilidad los ciudadanos del pais y su
bienestar (...). Sin embargo, los problemas de
vulnerabilidad de la economia de Piura (orientada
sobre actividades primarias) y la presencia de

un importante sector de ciudadanos pobres

(sin capacidad de ahorro o previsién) no es
exclusiva responsabilidad del Estado; el nivel de
desarrollo del departamento y del pafs, asi como
la distribucion de la riqueza generada, atraviesan
la opcién politica del Estado, la intencién de los
empresarios, el modelo de pafs que tenemos los
peruanos y muchos ofros dmbitos». (Cruzado
1999:19)

Desde las conclusiones de estos estudios (ver la tabla 1)
sobre la forma de abordar los efectos del FEN en diversos
sectores —turistico, pesquero, salud publica y seguridad
alimentario—; la relacién manejo del suelo y agua,
como la normatividad ambiental y su incidencia en estos
efectos, se llegé a identificar que:

La magnitud e intensidad del impacto del FEN en la
produccién de las pérdidas, dafos y afectaciones no solo
tenfan que ver con su efecto e impacto en la alteracion del
ambiente natural. Se encontré que estas caracteristicas
del FEN también tenian que ver, de modo decisivo, con:
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La situacién inicial de las poblaciones, los productores

y sus dmbitos locales —en cuestiones como marginali-
dad, precariedad, bajo nivel de desarrollo econémico
e informalidad.

Las debilidades de planificacion.

El contexto centralista, la duplicidad y la forma de
gestion de las entidades de gobierno para aumentar
la seguridad frente al FEN, promover actividades
econdémicas sostenibles y disminuir la vulnerabilidad
de la gente.

La responsabilidad del sector privado (p.ej: en
relacién a la actividad pesquera antes del FEN y la
especulacién de precios durante la emergencia).

La escasa cultura de prevencion en general.

En esta etapa el equipo del PAEN se favorecié con la
visita del Dr. Allan Lavell, el afio 2002 uno de los prin-
cipales expertos en gestion del riesgo, quien valoré las
buenas précticas de aplicacién del enfoque de reduccién
del riesgo y al mismo tiempo observé que una de las
principales limitaciones de este trabajo se encontraba en
que tales prdcticas se aplicaban muy localizadas y disper-
sas, no estaban conectadas entre sf, ni con las instancias
politico administrativas superiores, lo que le restaba via-
bilidad politica e institucional. Por ello, Lavell recomendé
explorar posibilidades para articular las iniciativas locales

a los niveles regional y nacional.

Los aprendizajes realizados condujeron al equipo del
PAEN a definir que era necesario actuar en los factores
que hacen vulnerables a determinados sectores sociales
y productivos en territorios definidos frente a la probable

ocurrencia de un fenémeno fisico adverso, en tanto que:
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* El problema no se genera en el momento de su

ocurrencia, se genera antes.
* No corresponde a un proceso natural sino social.

* Involucra a los actores del Estado, del sector privado
y de la sociedad en el campo de las decisiones de

politicas y acciones.

* Tales politicas y acciones regulan y promueven
los términos de la convivencia actual y futura de
los ciudadanos, es decir, actéan en el campo del
desarrollo.

e Por lo anterior, un objetivo del desarrollo es reducir
la vulnerabilidad existente porque los desastres no
son naturales.

Para el equipo todo eso implicaba afirmarse en contribuir
a promover el desarrollo incorporando la gestion del
riesgo existente, lo que se denominaria posteriormente
gestiéon correctiva del riesgo, y que lo condujo a ajustar
sus estrategia y marco de accién.

Un primer campo en este ajuste fue la precision del
marco de principios que regirian el quehacer en la tarea
de promover la gestién del riesgo:

e Subsidiaridad: respeto de los niveles de tomas de
decisiones y de las responsabilidades en lo distrital,
provincial y regional, poniendo énfasis tanto en la
generacién de informaciéon resultante del andlisis
de riesgo como en su incorporacién en la toma de
decisiones en estas instancias.

* Influencia en los procesos en curso: especialmente
en los de planificaciéon y gestién de la produccién en
la cuenca del rfo Piura.

e Participacién de los actores locales: construccién

participativa  del conocimiento, revaloracién e
incorporacién de las prdcticas culturales de reduccién
de vulnerabilidades en las acciones de reduccién del

riesgo.

* Apropiacién de propuestas: desarrolldndolas a
través de su elaboracion colectiva y con participacién
protagénica de los actores locales.

Un segundo campo y ajuste fue propiciar el desarrollo de
capacidades de los actores, tanto a nivel regional como
local, desde diversas entradas:
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* Fomento de una cultura de convivencia informada
y adecuada respecto al FEN, especialmente en
cuanto a prevenciéon en la toma de decisiones:
difusién del conocimiento del riesgo en el contexto del
FEN (folletos, programa radial, experiencia piloto para
la inclusién de la tematica en la curricula educativa)
y capacitacién a profesionales del sector publico y de
las ONG en gestién del riesgo.

* Formacién de capacidades regionales para la con-
certacién interinstitucional publico-privada sobre la
incorporacién de la GdR en los procesos de planifi-
cacién en curso. Especialmente el desarrollo del Sis-
tema de Informacién Pery Rural-Piura (por parte de
CIPCA, Mesa de Agricultura, MINAG y GlZ) con el
propdsito de proveer informacién y facilitar la toma
de decisiones y el fortalecimiento conceptual y pro-
positivo del Grupo Impulsor Regional de Gestion del
Riesgo-Piura (Grupo de Riesgo), conformado por pro-
fesionales lideres de entidades publicas y de ONG
orientadas a promover la propuesta de constitucion
de una Comisién Multisectorial para la Reducciéon de
Riesgos para el Desarrollo en la Regién Piura.

* Desarrollo de capacidades de los gobiernos y actores
locales en la incorporaciéon del Andlisis de Riesgo
(AdR) en los procesos de planificacién participativa;
a fin de que el plan de desarrollo resultante incorpore
estrategias para reducir la vulnerabilidad, aplicando
el concepto de reduccién de la vulnerabilidad
como objetivo de desarrollo; asi como fortalezca
y auspicie las iniciativas productivas y comerciales
agropecuarias, que muestren las ventajas de aumentar
la resistencia y la resiliencia ante contextos de FEN, al
usar el concepto de que el desarrollo econémico no
es sostenible en condiciones de vulnerabilidad y en
contfextos asociados a desastres.

Un tercer campo fue la articulacién de los conceptos de
manejo sostenible de la cuenca y de riesgo existente en
el proceso de planificacién de la Autoridad Auténoma
de la Cuenca Hidrografica Chira-Piura (AACHCHP); a
fin de generar un sistema de gestion en la cuenca del
rfo Piura que mejore el uso de los recursos naturales y la
gestiéon del recurso hidrico, incorporando la reduccién
de factores de vulnerabilidad existentes para los fines de
desarrollo econémico y manejo ambiental sostenible.



Sobre este campo se impulsd, conjuntamente con la
AACHCHP y el IRAGER, la generacién de la propuesta
denominada Sistema de Gestién de la Cuenca del Rio

Piura con el fin de conseguir que a largo plazo se logre un
marco institucional adecuado para gestionar los recursos
naturales con participacién de los diferentes actores,
aplicando el principio de que la reduccién del riesgo de
desastre no debe separarse del manejo sostenible de los

recursos naturales.

2.2. Vulnerabilidad y desarrollo
realmente existente: viraje
conceptual en América Latina y en

el Perv

A fines del siglo XX e inicios del XXI aumentaron los
desastres, su severidad y su escala socioterritorial. Entre
los de mayor impacto no solo estuvieron los eventos
asociados al mega FEN, que afectaron a varios paises
de la Comunidad Andina, sino también los asociados al
huracan Mitch, en Centro América. Asi, en otros lugares,
y a semejanza de lo que ocurria en las agendas de debate
y de estudios de Piura y de todo el Perd, se reactivé con
fuerza la reflexiéon sobre las relaciones entre sociedad,
ambiente y desarrollo en los procesos que anteceden y
explican tales desastres. El resultado fue que se considerd
insuficiente la explicacion del desastre como producto
de la actuacién negativa de eventos fisicos naturales,
como un riesgo mal manejado o como la interrupcién
del proceso de desarrollo. Esta insatisfaccién condujo a
buscar cémo salir del ciclo de desastre y como empezar
a incorporar la prevencién vinculada al campo de la
planificacién del desarrollo.

Lo anferior se expresa en la ponencia titulada Repaso
de las tendencias en la reduccién de los desastres en
las Américas*: “Muchos paises de las Américas estdn
considerando cambios institucionales que reflejen la
necesidad de integrar la capacidad de respuesta con la de
reduccién del riesgo y la vulnerabilidad” (EIRD 2001:4).
El violento fenémeno El Nifio ocurrido en 1997-1998 fue
lo que mds traumatizé a los paises andinos al provocar
pérdidas calculadas en 7,500 millones de délares, lo

que motivé a los jefes de las naciones para solicitar a
la CAF el establecimiento del Programa Regional para
la Prevencion y Reduccién de Riesgos (PREANDINO).
Este programa fue creado a finales del 2000 con el
objetivo de impulsar y apoyar la formulacién de politicas
nacionales y sectoriales de prevencién y mitigacién del
riesgo de desastre y el desarrollo de esquemas y formas
de organizacién institucional orientadas a incorporar
el enfoque de la prevencién en la planificacién del
desarrollo. Por ofro lado, y con el objetivo de que la
prevencion sea un componente mdés de la visién del
desarrollo sostenible, se estd impulsando en los pafses
andinos la incorporacién de la misma en los planes de
desarrollo nacionales y locales, lo mismo que en los de
ordenamiento territorial y en mecanismos de apoyo a los
procesos de planificacién y toma de decisiones. Ademds,
el fomento de una cultura de prevencién necesariamente
reclamala participacién de las escuelas y las universidades
que ofrecen maestrias o cursos de postgrado en gestién
del riesgo en Colombia, mientras que en Per( se estdn
elaborando mapas de amenazas y se estd procurando

uniformizar la metodologia.

De esta manera se estaba produciendo un viraje
conceptual clave para lo que después se conoceria como
Gestién del Riesgo de Desastre (GdR). Al descartarse la
equivalencia entre desastre y amenaza natural, con la
introduccién de la vulnerabilidad como componente en
la ecuacién de la producciéon del desastre, el centro de
la reflexion paséd a ese concepto. Ya no bastaba, pues,
entender la conversién de un fenémeno natural en un
evenfo peligroso para la sociedad de determinado
territorio, expuesto al efecto e impacto del mismo. Lo
nuevo del debate emergente fue preguntarse sobre las
causas de la vulnerabilidad de las sociedades vy territorios
de estos paises, que luego del desastre se convertian en
afectadas al punto de perder capacidades bdsicas de
recuperacién a base de sus propios recursos. Este debate
generé el estudio de la relacién entre el proceso de
desarrollo y la vulnerabilidad.

En realidad, el concepto de riesgo como proceso social
y probabilidad de que se produzca un desastre, que va
de la mano con el enfoque de GdR (como alternativa

4 Presentacién preparada por la Secretaria de la Estrategia Internacional para la Reduccién de Desastres (Secretaria 2001).
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RECUADRO B

Aportes de la teoria de gestién del riesgo

[Textos tomados de “Teoria de la Gestiéon del Riesgo 3”, Allan Lavell. En Bibliografia Virtual de La
Red. BID / CIDHS. 2002.]

«Un postulado bdsico que informa el trabajo més avanzado sobre los desastres es que es la misma
sociedad y no los eventos fisicos, naturales o no, con los cuales se asocian, y con los cuales, en
muchas oportunidades, se confunden, su causa principal y mds importante.

Un desastre, claramente, no es un sismo o huracdan, sino los efectos que estos producen en la
sociedad. Los eventos fisicos son evidentemente necesarios y un prerrequisito para que sucedan los
desastres, pero no son suficientes en si para que se materialicen. Debe haber una sociedad o un
subconjunto de la sociedad vulnerable a sus impactos; una sociedad, que por su forma particular de
desarrollo infraestructural, productivo, territorial, institucional, cultural, politico, ambiental y social,
resulte incapacitada para absorber o recuperarse autéonomamente de los impactos de los eventos
fisicos “externos”.» (Blaikie; Wilches Chaux; Maskrey).

«Vistos desde esta perspectiva, los desastres son el producto de procesos de transformacion y
crecimiento de la sociedad que no garantizan una adecuada relacién con el ambiente natural y
construido que le da sustento (Lavell). Son, como algunos lo han expresado, problemas no resueltos
del desarrollo y la vulnerabilidad existente es una manifestacién de déficits en el desarrollo».
(Wijkman y Timberlake).

«El riesgo constituye una condicién latente para la sociedad. Representa la probabilidad de dafios,
los cuales, si alcanzan un cierto nivel, que es en si socialmente determinado, pasardn a ser conocidos
como “desastres”. El riesgo, que es inherente a la vida en el planeta, se conforma por la interaccién
en un tiempo y territorio especificos de dos factores: las amenazas y las vulnerabilidades sociales.
Las amenazas hacen referencia, en términos genéricos, a la probabilidad de la ocurrencia de un
evento fisico dafiino para la sociedad y las vulnerabilidades, a la propensién de la sociedad (o un
subconjunto de esta) de sufrir danos debido a sus propias caracteristicas particulares. No puede
haber amenaza sin vulnerabilidad y viceversa. La relacién entre ambos factores es dialéctica y
dindmica, cambiante y cambiable. Estos cambios se deben tanto a la dindmica de la naturaleza
como a la dindmica de la sociedad.

Esta vulnerabilidad es el resultado de procesos sociales. Estos procesos son consecuencias o
componentes de los distintos estilos o modelos de crecimiento y cambio social adoptados o impuestos
en diferentes paises. Aqui es posible hipotetizar, por ejemplo, que diferentes modelos de crecimiento
se asocian con diferentes consecuencias y expresiones de riesgo y vulnerabilidad. La vulnerabilidad
es muchas veces concebida como exégena y no endégena al proceso de desarrollo. No se considera
parte del proceso de desarrollo o subdesarrollo en si. El desarrollo no puede conducir a un aumento
en la vulnerabilidad. De hecho, desde nuestra perspectiva, la reduccién del riesgo debe considerarse
un componente definitorio del desarrollo y como tal incluirse como uno de los indicadores utilizados
en la construccion del indice de Desarrollo Humano de la Organizacién de las Naciones Unidas.

Si constituyen un componente estructural de los modelos, [los] desastres se convierten en una
condicién y resultado necesario para el “desarrollo” como se plasma hoy en dia. Constituyen parte
del proceso mismo y son el precio a pagar por las ganancias logradas al seguir un modelo de
crecimiento que garantiza la pobreza y vulnerabilidad para muchos y el bienestar para otros.




El problema principal es el desarrollo, no los desastres. Los desastres, aun cuando claramente afectan,

no frenan en mayor medida el desarrollo (Albala Bertrand). Al contrario, el problema mas relevante
es que los desastres son la consecuencia l6gica e inevitable del subdesarrollo. El subdesarrollo, la
insostenibilidad ambiental y la pobreza, son las causas inmediatas y principales de los desastres. Los
desastres no arrojan a los pobres a un estado de subdesarrollo.»

al enfoque de gestién del desastre), aparece en el
mundo académico a fines del siglo pasado, antecedido
por las teorias sobre la vulnerabilidad como factor
explicativo del desastre. Allan Lavell cobré relevancia en
el nucleo de estudiosos y planificadores promotores de
este nuevo enfoque con la difusién de su teoria de la
gestion del riesgo, que circulé en el afo 2002 en las
redes latinoamericanas y centroamericanas relativas al
tema (ver el recuadro B). Este concepto llega a influenciar
en el pensamiento critico de instituciones orientadas a
promover el desarrollo, como la GIZ Per¢.

En conclusién, por un lado, el riesgo de desastre es
un proceso de construccién social en el contexto de la
probabilidad de ocurrencia de un fenémeno fisico que
representa una amenaza para determinada sociedad
establecida en un territorio; por otro lado, tal riesgo
es resultante de las decisiones y acciones de lo que se
denomina proceso integral de desarrollo en el campo
de planificacién de politicas pUblicas. No es, pues,
externo al desarrollo sino intrinseco al mismo.

Esta conclusién fue el punto de arribo para dar un paso
mds, es decir, para evolucionar del concepto de GdR al
de desarrollo sostenible, que incluye la condicion de
reducir el riesgo de desastre. La evolucion del marco
conceptual orientador de las decisiones y acciones de
la cooperacién alemana en el norte de PerG y su viraje
hacia el concepto integrador de desarrollo sostenible se
presenta esquemdticamente en el gréfico 2.

2.3. Aportes de la Cooperacién Alemana
al Desarrollo en el debate, desde su
experiencia en el Pery

En este momento de reflexién critica en América Latina y
en el norte de Perd se desarrollé un debate entre los lideres
de diversos proyectos propiciados de la Cooperacién
Alemana al Desarrollo® sobre desastre, riesgo y gestion
del riesgo, asi como acerca de sus implicancias para el
marco conceptual orientado al desarrollo. Seguidamente
destacamos parte de este debate y del aporte realizado
desde la experiencia de Piura.

a) Desastre y riesgo: dos versiones del mismo
fenémeno

En el Seminario Taller Internacional Revisiéon y Valoracién
de Experiencias en Andlisis de Riesgo, organizado por la
GIZ en Piura en junio del 2003, se desarrollé la siguiente
discusion respecto a las concepciones de desastre y de
riesgo, con diferentes versiones acerca de ellos.

La primera versién define al desastre como efecto e
impacto del poder destructivo del evento extremo?®
asociado a un fenémeno fisico de origen natural o
socionatural sobre la comunidad expuesta. Es decir,
el desastre se considera producto de la amenaza fisica
—que se rige principalmente por leyes naturales poco
modificables— sobre la comunidad —que tiene sus propias
determinaciones y cursos—. Aqui el desastre es visto como
un fenémeno extremo desvinculado de los procesos de
desarrollo de la sociedad. En esta argumentacién los

5 La GlIZ, desde su proyecto sectorial de Gestién del Riesgo, organizé el Seminario Taller Internacional Revisién y Valoracién de Experiencias en Andlisis
de Riesgo (Piura, 3 al 5 de junio del 2003). Entre las reflexiones propiciadas en este evento se generd el documento titulado Andlisis del Riesgo: &un
instrumento para el desarrollo? A propésito del Seminario Taller Revisién y Valoracién de Experiencias en Andlisis de Riesgo (Aquino y Castillo 2003),

al que alude el debate resefiado en este ftem.

6 Un evento exiremo es un fenémeno repentino (por ejemplo, un sismo) o de formacién lenta (por ejemplo, las inundaciones).
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escenarios de riesgo se activan cuando se desencadena

el desastre y la evaluacién del riesgo es principalmente la
estimacién de la probabilidad de ocurrencia, intensidad
y magnitud del evento extremo en la comunidad y en su
entorno territorial expuesto.

En la segunda version el desastre es definido como
resultado del poder destructivo del evento extremo y de
la inseguridad estructural de la comunidad asentada
en su dmbito de accién. Es decir, el desastre se entiende
no solo como producto de determinaciones naturales
(externas) sino principalmente de determinaciones
sociales (internas), que incorporan a la naturaleza como
condicién de su desarrollo o sobrevivencia, y en ese
marco actéan modificandola para sus fines de residencia,

produccién y relaciones de poder.

En esta versién el desastre es concebido como la
materializacion del riesgo generado antes a causa de
los procesos naturales y sociales que han configurado la
amenaza y la vulnerabilidad de la comunidad localizada
en el dmbito de impacto del evento extremo. La
evaluacion del riesgo es principalmente la estimacién de
la probabilidad de lo destruible si sucediera un encuentro
entre (1) la probable vulnerabilidad de la comunidad,
(2) su capacidad de respuesta y el (3) probable poder
destructivo del evento extremo en la cadena de amenazas

socionaturales que podria desencadenar.

Las criticas a la primera versién del concepto de desastre
se orientan a cuestionar la desvinculacion del andlisis de
riesgo (es decir, de las amenazas y la vulnerabilidad) con
los procesos de desarrollo o sobrevivencia. Se sefiala que
la amenaza no debe analizarse principalmente como un
fenémeno natural desvinculado de los factores sociales,
econémicos, politicos y culturales que convierten un
fenémeno de origen natural o socionatural en una
cadena de amenazas para esa comunidad. De modo
semejante, tales criticas dicen que la vulnerabilidad no
debe analizarse principalmente como la exposicién de
las personas y sus condiciones de vida y de produccién,
sino que ello debe vincularse con los procesos de
asentamiento poblacional, especializacién econdémica
territorial 'y distribucién  ferritorial de la  pobreza;
también debe incluir los conflictos de poder. Es decir, la
vulnerabilidad debe tomar en cuenta la evolucion de los

patrones de crecimiento econémico y desarrollo.

Parafraseando a varios participantes en el seminario
taller, el panorama del desastre revela modelos, politicas
y procesos insostenibles de desarrollo porque generan
riesgo global de desastre, tanto actual como futuro. Por
tanto, los crecientes gastos en la gestién del riesgo de
desastre se deben también a los cambios no deseables
de los modelos de desarrollo que producen inseguridad
estructural y sistémica.

b) El andlisis de riesgo y los campos del enfoque
de riesgo de desastre

Enelmismo seminariotaller, mientras algunos participantes
centraron su enfoque en el riesgo de desastre existente,
ofros insistieron en la necesidad de ampliar ese enfoque
al riesgo de desastre futuro que se generarian con nuevas
decisiones y acciones de desarrollo.

La primera versién del enfoque de riesgo de desastre
reduce el campo de andlisis al riesgo existente,
genarado, de una parte, por las tendencias del
fenomeno y las caracteristicas actuales de la
amenaza, como evento extremo potencial y, por otra,
las condiciones y capacidades actuales de respuesta
del sujeto/objeto potencialmente vulnerable. La
interrelacién de niveles medios y altos del potencial
poder destructivo de la amenaza con los niveles de
vulnerabilidad existente conduce en esta primera version
a la delimitacion de “sitios criticos”, “dreas de accion” o
zonas de riesgo de desastre.

La segunda version plantea el desafio de abordar tanto
el riesgo existente —el riesgo como probabilidad en el
escenario actual-, producto de procesos anteriores que
hay que encarar en la situacién actual, como el riesgo
futuro que se generaria con la ejecucién y el impacto
de proyectos, programas o planes de desarrollo. Se
tratarfa, entonces, de ampliar el enfoque incorporando
el riesgo como probabilidad en los escenarios futuros
derivados de nuevos proyectos, proceso que se estd
construyendo en el presente y que se encarard en el
futuro. Por tanto, se propone la necesidad de aplicar
un andlisis prospectivo del riesgo en la formulacién,

ejecucién y evaluacién de proyectos.

Ambas versiones plantean la necesidad de hacer
prevencién. En el primer caso se trata de prevencién en

el contexto actual del riesgo de desastre; en el segundo,
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de un enfoque estratégico de prevencién, aplicando

el andlisis de riesgo para que los nuevos proyectos no
generen otros riesgos o potencien los existentes.

La incorporacion del concepto de riesgo continuo
corresponde a un enfoque de riesgo como proceso,
donde la probabilidad de pérdidas y dafos va
cambiando a la par de los cambios de la sociedad y
de los que esta introduce en su domesticacion de la
naturaleza o su coexistencia con ella. Es un enfoque
dindmico de la situacién actual de riesgo, pero también
prospectivo, al considerar los escenarios futuros de riesgo
con los cambios que producen las acciones o proyectos
de las empresas, el Estado o las familias. Este enfoque
integral del riesgo presta una valoracién especial al
examen de sus causas generadoras en una comunidad
meta, diferenciando el dmbito local, considerado como
depositario del riesgo, del démbito de la causalidad del
riesgo; lo mismo que el dmbito y los procesos locales
del dmbito y los procesos macro que intervienen directa
e indirectamente en la configuracién del riesgo existente
y que también contribuirén en la potenciacién del
riesgo en espacios macro y en la generacién de nuevos
escenarios de riesgo para la comunidad meta o para
nuevas comunidades.

El debate anterior se extendié a la temdtica de la gestién
del riesgo. En consonancia con la primera version
resefada, la gestion del riesgo es de naturaleza
correctiva, se trata de orientar la la accién hacia la
reduccion del riesgo de desastre existente, tanto en las
amenazas como en las vulnerabilidades. En el caso de
la segunda version, ademds de la gestién correctiva
es imprescindible la gestion prospectiva, es decir, el
andlisis del riesgo de desastre se debe incorporar
en las decisiones de desarrollo y de sobrevivencia
para anticipar o neutralizar las posibilidades de
exacerbacién o generacion de factores de amenaza
y vulnerabilidad. En general, los participantes en el
seminario taller identificaron la pertinente evolucién del
concepto “manejo o gestién de desastres” hacia el de
“manejo o gestiéon del riesgo de desastre”. Sin embargo,
un sector de ellos insistié en que hay que ir més allg,
hacia la “gestién del proceso de desarrollo con enfoque
prospectivo y correctivo del riesgo de desastre”.
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Desde una concepcién mds integral, la gestion estratégica
delriesgo necesariamente remite ala planificaciény gestiéon
del desarrollo sostenible. La comunidad (local, regional o
nacional) no debe centrar sus esfuerzos solo en la gestion
correctiva —en el ciclo del antes, durante y después del
desastre— sino que debe ingresar proactivamente en la
gestion estratégica del riesgo como enfoque transversal
en el diagndstico de la situacion actual y también en las
tendencias y futuros escenarios de desarrollo, de riesgo
global y de desastre, en las decisiones sobre la vision de
futuro deseable y posible, en las estrategias, programas
y proyectos de desarrollo empresariales e institucionales
y en las estrategias especificas de reduccion del riesgo
actual de desastre.

Esta apuesta por enfocar la gestion del riesgo como
una estrategia transversal de la gestién del desarrollo
sostenible se hace mds necesaria en el mundo actual
porque son mayores los escenarios de riesgo de desastre
a consecuencia del efecto combinado del incremento
tanfo de amenazas provenientes de fendémenos
socionaturales como de poblaciones vulnerables. Esto se
debe, entre otros factores, a la continuidad de modelos de
desarrollo excluyentes donde la pobreza de importantes
sectores sociales se constituye en el factor principal en
la generaciéon de su vulnerabilidad; pero también en
un factor de amenaza para otros grupos sociales, por

ejemplo, los ubicados en las zonas bajas de las cuencas.

Dado que el campo de configuracién del riesgo es
mayor al de su materializacién (lo que también se puede
enunciar diciendo que la territorialidad de la causalidad
del riesgo es generalmente mayor a la territorialidad de la
materializaciéon del riesgo), necesariamente una gestién
estratégica del riesgo llevard a una planificacién y gestion
tanto del desarrollo sostenible como de su componente
de gestion correctiva del riesgo, aplicando medidas
concertadas con los diferentes niveles de gobierno,
instituciones, empresas y actores del entorno macro del
riesgo. Por ejemplo, es cada vez mds frecuente constatar
la existencia de conflictos de infereses alrededor del uso
de recursos bésicos como la tierra, el agua y el bosque
en una cuenca hidrogrdfica, particularmente cuando ello
supone que un sector social va a resultar afectado en sus
condiciones de vida y de desarrollo con la ejecuciéon de
proyectos de inferés nacional que tienen efecto o impacto



que favorece la configuracién del riesgo en la comunidad

regional o local.

De alli que necesariamente la gestion del desarrollo
sostenible local y la gestiéon del riesgo de desastre
tendrdn que abordar sistemdaticamente la evolucién de las
condiciones del entorno y los escenarios de riesgo futuro
para garantizar sobrevivencia o desarrollo; asi como
los escenarios que se generarian con los proyectos que
se estén decidiendo, aprobando o ejecutando en otros
niveles macro. Resulta de este modo que la gestién del
riesgo es un proceso continuo e intrinseco a la gestién del
desarrollo sostenible. Estas diferencias entre los enfoques
de gestién del riesgo incorporado en la gestién orientada
al desarrollo sostenible y la gestién del riesgo de desastre
realizada independientemente de la gestién orientada al
desarrollo se muestran en forma sintética en el grafico 3.

La tendencia de la sociedad moderna y la racionalidad de
la inversion privada no se dirigen a crecer respondiendo
a escenarios de riesgo de desastre (alrededor del
antes, durante y después de este) sino principalmente
a los requerimientos del mercado. Del mismo modo, la
tendencia de las poblaciones en situacién de pobreza
es responder a las urgencias de la sobrevivencia. En
ambos casos, los roles normativos, de promocién y
de redistribucién por parte del Estado, asi como la
participacién ciudadana en la toma de decisiones para el
desarrollo, son imprescindibles para la gestién del riesgo
global y de desastre.

Taller de Andlisis del Riesgo en Piura, 2003.

¢) Algunas recomendaciones para propiciar de-
sarrollo rural aplicando el enfoque de GdR

* Ampliar los campos de aplicacion del andlisis del
riesgo, en los procesos y no solo a los productos
del desarrollo o de la falta de desarrollo; es decir,
no solo a las consecuencias del riesgo de desastre;
esto implica evaluar las causas de las carencias
de desarrollo generadoras de vulnerabilidad para
unos y de riesgo de desastre para ofros, ya que el
riesgo no es exdgeno a la sociedad; examinando
las cadenas de amenazas y de vulnerabilidad que
configuran el riesgo existente para una sociedad vy
un territorio determinado, asi como aquellas cadenas
que se configurarian en el escenario futuro con los
proyectos y programas nuevos, en un esfuerzo de
andlisis prospectivo del riesgo. Todo ello se debe
hacer valorizando los probables dafios y pérdidas y
el beneficio/costo de las medidas identificadas en el
andlisis de riesgo.

* Ampliar los campos de la GdR, usdndola en
los diagndsticos y en la formulacién, ejecucién,
monitoreo y evaluacién de planes estratégicos y
planes operativos para lograr el desarrollo sostenible;
involucrando la participacién de los actores sociales
en todas las etapas de la gestion del desarrollo local
y también de la gestion del riesgo. La definicion de
los objetivos de desarrollo y, en ese marco, de los
objetivos de seguridad (para la reduccién de riesgo
de desastre) requiere que los diversos grupos de
interés participen en esas definiciones a fin de que
se regulen y resuelvan aspectos de interés comun,
tomando en cuenta el nivel aceptable de riesgo que
estén dispuestos a asumir con los nuevos proyectos y

sin ellos.

e Articular el conocimiento local con los resultados
de estudios técnicos especializados en cada etapa
de la gestion del desarrollo y del riesgo de desastre,
de acuerdo a los requerimientos y disponibilidad
de informacién sobre las temdticas consideradas

relevantes para la consecuciéon de los resultados

esperados de cada etapa.

la viabilidad

politico-institucional de la gestién del desarrollo

¢ Contribuir a la construccién de

incorporando la GdR:
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* Ampliando la gestién de lo microterritorial a lo

macroterritorial, de lo sectorial a lo multisectorial,
de la capacidad y competencia del poder local al

regional, nacional o mundial, segin el caso.

Transitando de la integracién vertical (desde lo
nacional a lo local) o solo horizontal (en lo local)
hacia una red de infegracién cooperativa entre
niveles de gobierno y segmentos institucionales de
los sectores pUblico, empresarial y de sociedad civil
para la construccién de una gestiéon compartida
del desarrollo.

Incidiendo en el adecuado desarrollo normativo,
con enfoque de gestién del riesgo en materia
de criterios de calificacién y priorizacién para la
aprobacién de proyectos de inversién publica y de

inversion privada.

Propiciando la institucionalizacién o fortalecimiento
de procesos de planificacién y gestién participativa
y concertada del desarrollo en la gestion municipal,
asf como comunal o de base.

e Trabajoando la promociéon de la gestién del
desarrollo en la modalidad de cofinanciamiento
con contrapartes de nivel nacional, regional o
local y, en ese marco, la aplicaciéon de medidas de
reduccién del riesgo de desastre.

2.4. La relacién entre desarrollo rural
sostenible (DRS) y GdR como

contexto del PDRS

Al interior de los proyectos de la Cooperacién Alemana
al Desarrollo en Pery este contexto de revisién conceptual
también se centré en la reflexiéon sobre el concepto de
desarrollo rural sostenible, especialmente desde la
perspectiva de la contribucién del enfoque de GdR a la
sostenibilidad del proceso de desarrollo. A continuacién,
en la tabla 2, presentamos un resumen del documento
de trabajo que propuso el equipo del PAEN y que se
constituyé en parte del marco referencial estratégico del

PDRS.

GRAFICO 3. CONCEPTOS DINAMICO Y ESTATICO DEL BINOMIO GESTION DEL
RIESGO — GESTION DEL DESARROLLO

Gestion del desarrollo sostenible

Leyenda

Gestion del desarrollo sostenible

Enfoque de GdR

Formulando, ejecutando y evaluando proyecto
de gestion del riesgo de desastres

independientemente de gestion del desarrollo

Gestion del desarrollo independiente de la gestion del riesgo

GdR

Leyenda
Gestion del desarrollo

Gestién del riesgo de desastres

A Amenaza
\" Vulnerabilidad
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Segunda seccidn

Promocion del desarrollo rural sostenible
desde los retos del cambio climatico




En esta seccion se muestra como la emergente tendencia de valoracién del enfoque de gestién del
riesgo de desastre ha sido sustantiva en el surgimiento del PDRS y en la viabilidad de la experiencia
propiciada. Ello en el contexto de la recuperacion del régimen democratico en el pais, el inicio del
proceso de descentralizacion con participacion ciudadana y la recuperacién econémica nacional, dentro
de lo cual se subraya la apuesta principal por los procesos regionales en curso y se toma como dmbito
central de accién a Piura, Cajamarca y San Martin, regiones del norte de Perd.

Se expone también cémo, al trabajar con el enfoque de gestion del riesgo de desastre, el mayor reto
consistié en identificar su complementariedad con el enfoque de adaptacién al cambio climético y sus
implicancias prdcticas para la orientacion estratégica de desarrollo rural sostenible.

Se presentan los aportes y las lecciones de la experiencia bajo la forma de propuestas referidas a la
orientacién estratégica y los lineamientos para promover politicas y programas que contribuyan al
desarrollo rural sostenible, principalmente desde la perspectiva de los retos particulares que se derivan
de los efectos e impactos regionales del cambio climatico.

GRAFICO 4. COMPLEMENTARIEDAD ENTRE GdR Y ACC: DESAFIO PARA PROPICIAR
DRS EN EL CONTEXTO DEL CAMBIO CLIMATICO

Ruta para la adaptacién al camino climatico

1° Escenarios climaticos:
actual y futuros

2° Impactos

3° Andlisis de vulnerabilidad
de sistemas humanos y
naturales, actual y futuros

4° Definicién de prioridad

5° Gestién mejorada

1° Conocer los impactos
(ejemplo del FEN)

2° Andlisis de amenazas y de
estimulos climéticos

3° Causas que generan
vulnerabilidad, actual y futura

4° Andlisis prospectivo:
¢cudnto se pierde y cuanto
se gana?

5° Medidas concretas segun
tipo de gestion

Equivalencias
conceptuales
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Capitulo Il

TERCERA LECCION

POSIBILIDADES Y RIESGO DE LOS PROCESOS SOCIALES PARA LOGRAR

DESARROLLO RURAL

3.1. Mejorando el marco conceptual:
desarrollo, desarrollo territorial y
desarrollo regional rural sostenible

3.1.1. Incorporaciéon de las determinaciones de
la interaccién entre naturaleza y sociedad
en territorios definidos

Desde la experiencia en promocién del desarrollo

hemos aprendido que los obijetivos, decisiones vy
acciones orientadas a lograrlo deben tomar en cuenta,
necesariamente, la interaccién entre las dindmicas y los
contextos de la naturaleza y la sociedad, generadas y
reproduccidas en los ferritorios definidos como dmbitos
de planificacién y gestion para el desarrollo sostenible.
Esto debe hacerse, en particular, en las interacciones
vinculadas a la construccién no solo de posibilidades
—tendencia en la que se sustenta el proceso de
modernizacién en curso— sino también a la construccién
del riesgo en diferente grado, para diferentes actores, de

diferentes territorios.

A ello ha contribuido la emergente
teoria de la GdR.

Partamos de distinguir los fines
de las politicas dirigidas hacia el
desarrollo sostenible en los procesos
existentes, los cuales podrian
estar contribuyendo o no hacia
esa aspiracion.  Entendemos el
concepto de desarrollo como una
aspiracion al bien comudn, por eso
se refiere principalmente a “lo que
debe ser”, lo cual en el campo
de la planificacién de politicas
publicas adopta la forma de visién
u objetivo de desarrollo (es decir:
“lo que aspiramos como posible en

un futuro determinado”).

Este concepto se diferencia de la categoria desarrollo
que califica la orientacién de los cambios que se vienen
produciendo en la sociedad, la cual depende de los fines
y enfoques de inferpretacién utilizados, referidos a los
patrones de desarrollo existentes.

Consideramos que, tanto en la definicién de politicas
pUblicas orientadas al desarrollo, como en la calificacién
de los patrones de desarrollo existentes, es necesario partir
de la premisa de que los procesos de transformaciéon que
se busca promover o que estdn actualmente en curso
producirdn no solo posibilidades sino también riesgo
respecto a lo que la sociedad define como aspiracién de
desarrollo. Este riesgo se expresard, en particular, en la
seguridad y calidad de vida de los diversos sectores que
conforman la sociedad, en las diversas escalas: global,
nacional, regional y local. Una ilustracién de esto se da
en el proceso histérico de cambios rural-urbanos en Per(
(ver el recuadro C).

Taller de Formulacién de Proyectos de Inversiéon Publica incorporando Andlisis
del Riesgo en Piura, 2005.
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RECUADRO C

Desarrollo y procesos rural-urbanos en el Peru

[Textos tomados de “Elementos para la formulacién de una politica de desarrollo rural”. En D. S. 065-
2004-PCM. Estrategia Nacional de Desarrollo Rural (PCM 2004a)]

«En los albores del siglo XXI, la sociedad peruana en su conjunto, pero especialmente la sociedad
industrial y urbana, tiene una elevada deuda social con las comunidades y habitantes de las zonas
rurales del pais. Los niveles de pobreza y de exclusién que soporta el medio rural como producto del
sesgo urbano del modelo de desarrollo exigen disefar y aplicar una politica coherente y eficaz. Dicha
politica debe convocar a los diferentes sectores de la nacién hacia un propésito que reevalte el papel
de la sociedad rural en las actuales circunstancias econémicas, sociales y politicas del Peru.

La diversidad natural, social y cultural, patrimonio del pais, tiene como escenario fundamental al
espacio rural, pero, paradéjicamente, su importancia es poco reconocida por el conjunto de la
sociedad. No obstante, de manera creciente, la sociedad globalizada, caracteristica de los nuevos
tiempos, empieza a demandar de los Estados nacionales una gran atencién para estas dreas en la
medida en que la crisis ambiental, el cambio climético, la inminente escasez de recursos productivos,
los problemas seculares de pobreza, los niveles de inequidad, el acceso a alimentos de alto valor
nutritivo, los conflictos étnicos, etc., se hacen mas evidentes y deterioran las condiciones mundiales.
Las diferentes conferencias internacionales sobre estos temas, precisamente, destacan la necesidad
de colocar dentro de las prioridades de las agendas politicas nacionales, los problemas inherentes a
la vida de las personas que habitan en las dreas rurales de los paises pobres.

En el Peru, el peso demogrdfico de los habitantes rurales representa la tercera parte del total de la
poblacién; sin embargo, la base de recursos naturales y de biodiversidad en la oferta de servicios
ambientales juega un papel estratégico, no solamente para el pais sino para el mundo. De la misma
manera, es indiscutible la importancia de los sistemas productivos andinos, de costa y de selva, en
el suministro de alimentos bésicos para los consumidores urbanos. Los altos niveles de exclusion,
pobreza, vulnerabilidad y conflictos politicos y la presencia de cultivos ilicitos que se registran en
las zonas rurales, reclaman la aplicacion de politicas y medidas que trasciendan la temporalidad de
un periodo de gobierno. La gobernabilidad del pais, en buena parte, pasa por el logro de mejoras
econémicas, sociales y politicas que eleven las condiciones de existencia de los habitantes rurales y
que los incluyan en los procesos de toma de decisiones.

Desde la década de los afos cuarenta se inicié un persistente desplazamiento de peruanos del campo
hacia las ciudades y simultGneamente del interior del pais hacia el litoral. Este proceso contribuyé al
agravamiento de la pobreza, en la medida que conforme va saliendo poblacién de un departamento,
concomitantemente, va disminuyendo el Producto Bruto Interno (PBI) departamental, lo que contribuye
a agudizar el proceso de expulsiéon de la poblacién. De esta manera se genera un circulo de ruptura
constante del balance territorio-poblacién-economia. Este proceso ha derivado en que, luego de 60
afnos, 27% de la poblacién ocupe el 62% de los distritos rurales y el 73% de la poblacién se encuentre
asentada en dreas urbanas. El escaso progreso econémico del pais, que se verifica en un crecimiento
de solo 1% promedio anual del PBI per cépita entre 1950 y el 2000, se encuentra agravado por la
concentracién econémica en Lima que tiene una participacién creciente (cercana al 50% del producto)
frente al decrecimiento de la generacién de bienes y servicios de los otros departamentos del pais. La
consecuencia natural fue el aumento de la pobreza en las zonas rurales.

En el Pert de hoy, los centros urbanos dependen en gran medida de las dindmicas y los procesos
que se dan en las dreas rurales, cuyo desarrollo productivo y social tendrd impacto en el bienestar
de la poblacién urbana. La sostenibilidad de los ecosistemas y de la biodiversidad del pais, asi como




el patrén de ocupacién del territorio peruano van a depender, a largo plazo, del bienestar en las dreas
rurales. El mejoramiento de las condiciones de vida en el campo estd relacionado al crecimiento de
ciudades intermedias con capacidad de dinamizar los circuitos econémicos regionales e integrar a

poblaciones aisladas de los beneficios de la economia de mercado (...).

Los procesos de deforestacién acelerados, del orden de las 200,000 hectareas por afo, en la ceja
de selva de departamentos de sierra, propiciados por campesinos pobres, antes que fortalecer las
economias rurales de estas regiones han agravado el problema por la degradacién de los suelos y la
pérdida de biodiversidad. Los vacios en la legislacién forestal, la dispersion de las acciones de control
ambiental, la pobreza rural, son factores a tener en cuenta para evitar la destruccién acelerada del

bosque en las zonas amazénicas y de la sierra.»

Es especialmente relevante considerar las posibilidades

y riesgo que se generan o generarian en los procesos

soportados en la inferaccién entre sociedad y naturaleza,

con mayor énfasis cuando se trata de los procesos de

modernizacién en curso y especialmente en el confexto

actual de cambio climdtico. Esta perspectiva nos condujo

a renovar los siguientes conceptos:

El concepto de desarrollo sostenible —como
paradigma de la humanidad en el contexto del cambio
climdtico, en particular- hace referencia a una
ampliacién de opciones de calidad de vida de la
generacién actual, velando por las demandas de las
generaciones futuras y con la premisa fundamental
del cuidado de una relacién sostenible entre la
sociedad y la naturaleza. Hasta ahora los procesos
de modernizacién se han sustentado principalmente en
una relacién instrumental con la naturaleza, de manera
que sus impactos han intervenido en la generacién del
calentamiento global y el actual contexto de cambio

climdtico global.

El arte de la politica de promocién del desarrollo
sostenible se concibe como contribuciéon a la
construccion de posibilidades orientadas al logro de
la aspiraciéon de desarrollo, reduciendo el riesgo.
Los actores, en un territorio y momento determinados,
construyen posibilidades para su desarrollo a partir
de decisiones y acciones que articulan sus fortalezas
claves con el aprovechamiento de las oportunidades
que representa el contexto para el logro de sus fines.
Asimismo, construyen riesgo cuando sus debilidades
permiten la actuacién de las amenazas que presenta el
entorno, afectando el logro de susfines. De esta manera,

un mismo contexto puede presentar posibilidades
para algunos y riesgo para otros. Por ejemplo, el
TLC puede ser una posibilidad para la produccién
exportable no tradicional o para la produccién de
alimentos que sustituyan la importacion.

La dindmica de la naturaleza como contexto en los
procesos sociales puede representar una oportunidad
(la precipitacién pluvial para tfierras en barbecho) o
una amenaza (la pluviosidad extrema para tierras en
produccién) para toda la sociedad o para diferentes
actores de un mismo ferritorio o de diversos ferritorios.
Y, como parte de los medios de vida, de produccién
o de intercambio de la sociedad, tal dindmica puede
representar una fortaleza (tierra de aptitud para
cultivos intensivos) o una debilidad (tierras con alto
grado de salinidad) en relacién a la aspiracién de
desarrollo.

3.1.2. Politicas publicas vinculando lo ambien-
tal, lo econémico y lo sociocultural para
un desarrollo sostenible

Desde la experiencia del establecimiento de compromisos
bilaterales entre la Cooperacién Alemana al Desarrollo
y la institucionalidad pdblica gubernamental peruana
aprendimos que las politicas publicas tienen un papel
determinante en los procesos de generacién de
posibilidades y riesgo para el desarrollo. Esto ocurre en
particular en la reflexion sobre las implicancias del reto
de adaptacién al cambio climdtico reduciendo el riesgo,
ya que aprendimos a destacar el papel de la interaccién
entre politicas ambientales y politicas socioeconémicas

en la configuracién de territorios con procesos de
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degradacién ambiental y con poblaciones en condiciones

de pobreza, asentadas en ellos y contribuyendo a esa
degradacién.

Nuestra conclusién es que la adaptaciéon al cambio
climético (ACC), a semejanza de la gestion del riesgo, no
es solo un asunto ambiental ni de politica ambiental sino
un asunto de politicas publicas intersectoriales orientadas
a promover el desarrollo sostenible, como ha revelado
el doctor Osvaldo Canziani, copresidente del Grupo de
Trabajo Il del IPCC (ver el recuadro D).

3.1.3. Incorporacién del enfoque de gestién del
riesgo al enfoque de desarrollo territorial
para favorecer la sostenibilidad

Aprendimos que el desarrollo rural es ante todo un
objetivo y una estrategia de desarrollo territorial, de
politicas publicas concertadas para fomentar equidad.
En este aprendizaje hemos incorporado los aportes del
enfoque de desarrollo territorial rural, complementdndolo
al considerar que, para propiciar sostenibilidad en el
desarrollo rural, se requiere incorporar el enfoque de
gestién del riesgo de desastre. Ello se debe hacer con
mayor énfasis en el contexto actual de cambio climético.

Se trata de construir un objetivo y una estrategia para

promover posibilidades de desarrollo reduciendo
niveles de vulnerabilidad y riesgo en la poblacién de las
dreas rurales; como la desigualdad en las opciones de
desarrollo humano entre las dreas urbanas y rurales. Las
dreas rurales en el pafs se caracterizan por un alto grado
de pobreza y marginalidad en el contexto de las politicas
pUblicas nacionales; por un alto grado de dependencia
de los ecosistemas y de los procesos de articulacién con lo
urbano, para la produccién y reproduccién de sus medios
de vidae intercambio. La viabilidad del objetivo y de la
estrategia que se construyan requiere, como premisa, de
un proceso efectivo de descentralizaciéon y participacion
ciudadana para que sea posible la interaccién entre
los tres niveles de gobierno y la sociedad rural, a fin
de concertar las politicas de promocién en territorios

determinados.

En este aspecto, es importante desarrollar los conceptos
que estamos introduciendo:
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* El concepto de territorio como espacio construido
y delimitado socialmente. La territorialidad es una
dimensién intrinseca a los procesos sociales, pues la
sociedad para su existencia y reproduccién como tal
interactta con la naturaleza transforméndola mediante
los actividades de ocupacién, extracciéon y uso de los
recursos naturales, asi como mediante la conservacion
de espacios y ciclos naturales.

* El enfoque territorial es una visiéon esencialmente
integradora de espacios, agentes, mercados y
politicas publicas de intervencion. Busca laintegracién
de los territorios rurales —en su inferior y con el resto
de la economia regional y nacional—, su revitalizacién
y reestructuracién progresiva, asi como la adopcién
de nuevas funciones y demandas; por lo tanto, este
enfoque no visualiza los territorios como unidades
espaciales aisladas, sino como unidades articuladas
a una trama socioeconémica y cultural mds amplia,
trama que se asienta sobre una base de recursos
naturales y que se traduce en formas de asentamiento
poblacional, produccién, consumo e intercambio, que
es integrada por relacionamientos institucionales y

organizacionales, los cuales la regulan.

* Consideramos valiosa la propuesta de desarrollo
territorial rural definida como un enfoque que
permite plantear cambios significativos en las
estrategias de desarrollo rural y de superacién de la
pobreza, por lo menos en los dmbitos de proyectos
de campo orientados a dichos propésitos. Se trata
de un proceso de transformaciéon productiva e
institucional de un espacio rural determinado, cuyo
fin es reducir la pobreza rural. La transformacion
productiva tiene el propdsito de articular competitiva
y sustentablemente a la economia rural con mercados
dindmicos, lo que supone cambios en los patrones de
empleo y produccién de un territorio rural determinado;
mientras tanto, el desarrollo institucional tiene como
objetivo estimular la concertacién, de los actores
locales entre s{y con agentes externos relevantes, como
también modificar las reglas formales e informales que
reproducen la exclusién de los pobres en los procesos
y los beneficios de la transformacién productiva.

* Agregamos que, para propiciar sostenibilidad a
los procesos de transformacién que promueve el



desarrollo territorial rural, es necesario incorporar
transversalmente el enfoque de gestién del riesgo de
desastre. En este enfoque tomamos en consideracién
que la naturaleza, particularmente los ciclos de
produccién y reproduccion de los fenémenos
naturales, tienen sus leyes y dindmicas especificas
—que son poco modificables o no controlables por
el hombre—, pero siempre brindan un margen
de libertad para modificar sus efectos o impactos
fisicos, cuando estos se pueden predecir. No es
suficiente preguntarse sobre el impacto de la sociedad
en el ambiente, hay que preguntarse también sobre
el impacto del ambiente sobre la sociedad. Asi
aprendimos, desde la experiencia de la GdR, que
los fenémenos naturales asi como generan eventos
fisicos que representan oportunidades aprovechables
para la sociedad —por ejemplo, caudales de agua
almacenables para fines de riego—, también generan
evenfos fisicos que representan amenazas para
el bienestar de una sociedad en condiciones de
vulnerabilidad —por ejemplo, inundacién de casas e
infraestructuras construidas en el cauce original del rio

o en el curso de quebradas.

* Llas politicas publicas orientadas al desarrollo rural
sostenible tendrfan que asegurar no solo el fomento
de la equidad —ampliando oportunidades, desarrol-
lando capacidades y mejorando condiciones socioec-
ondémicas de las poblaciones rurales—, sino también
la reduccion de vulneranbilidad y del riesgo de desas-
tre. Asi, hemos aprendido, en la experiencia de GdR
asociada al mega FEN en el departamento de Piura,
que los desastres no son naturales sino producto de la
construccion social del riesgo.

* Una determinacion de la sostenibilidad del desarrollo
rural consiste en asegurar la participacién ciudadana
y la representacién plural —territorial y sectorial—. Esto
supone una sociedad con capacidad de participar de
manera efectiva e influir en la gestién publica guber-
namental y el cumplimiento de compromisos compar-
tidos.




RECUADRO D

El cambio climdtico y las politicas publicas ambientales, sociales y econémicas

[Texto tomado de “El cambio climdtico y sus implicancias ambientales, sociales y econémicas”, Osvaldo
Canziani. En Memoria del Panel Forum Politicas Nacionales para el Cambio Climatico y la Gestién del
Riesgo”. Lima: CAN / PDRS-GTZ. 2008.]

«El cambio global hay que estudiarlo, hacer evaluaciones y tomar decisiones de politica tomando en
cuenta las implicancias entre los diferentes niveles de la interfase en las relaciones entre el clima y
la sociedad, donde cambios en un nivel implican cambios en otros niveles. Tal accién es fundamental
si se quiere lograr capacidad de recuperacién del equilibrio que debe existir entre la biosfera y las
actividades humanas.

Pero, épor qué el clima es importante? Es un elemento ambiental critico generador de un conjunto
de variables tales como el agua, los vientos, las temperaturas. Eso incide en la biosfera y esta a
su vez en los usuarios de los ecosistemas. Consecuentemente, el hombre usa el entorno ambiental
para sus actividades econémicas, las que conducen a una serie de fenémenos sociales, como empleo
y migracién, y acciones sociales a las que responden las acciones politicas, que a su vez generan
acciones sociales que influiran en las actividades humanas y sus relaciones con la biosfera.

Las implicaciones sociales del entorno
ambiental y el cambio del clima originan
la necesidad de establecer regulaciones y
procedimientos acordes con los efectos del
clima sobre los recursos, por ejemplo, el
CLIMA agua. Siguiendo con este ejemplo, en una

(temperatura, lluvias, radiacién solar, etc.) cuenca hidrolégica compor’rida, suU mcmeio
1 T da origen a acuerdos sobre uso, consumo

. BIOSFERA : y distribucién en distintos entornos, lo
(ecosistemas, habitat, recursos hidricos, etc) . .
CAPACIDAD DE que involucra la necesidad de acuerdos

. o LSl rcgionales e internacionales, segun la
ACTIVIDADES HUMANAS 5 0n , f
(agricultura, transportes, salud, industria, ubicacién geograrica de cada cuenca.

turismo, etc.)

INTERFASE CLIMA - SOCIEDAD

CAMBIOS EN

El patréon de consumo de la sociedad actual
no es sostenible, las generaciones futuras
RESPUESTAS / ACCION SOCIAL sufriran las consecuencias y continuard el
(Empleo, migraciones, cambios culturales, aumento de la contaminacién ambiental.
problemas etnicos, conflictos sociales) ; .

AUn no hemos aprendido a defender a la
T Madre Tierra de nuestros propios ubusqs. Las
(decisién politica, legislacién, regulaciones, muestras de los desastres que viene sufriendo
prioridades, comercio |nfe.mauonc||, tratados, la sociedod, por’ricularmem‘e, el sector mads

convenios internacionales, etc.) "
pobre, surge del hecho de “que unos pocos
1 CAMBIOSEN | vivan muy bien haciendo que la mayoria no
viva bien sino peor”. Esto es el resultado de
la falta de equidad y, sin ninguna duda, del
tamano de la poblacién del mundo, en un
planeta con limites definitivos en la produccién de recursos y servicios de sus sistemas naturales y
de los manejados por el hombre. La deforestacién a uliranza de extensos territorios, el avance de la
destruccion de la selva pluviosa de la Amazonia “jugando con fuego”, la sobrepesca, la contaminacion
de mds ciudades (Marsella, Dublin, Londres, y hoy las de las ciudades de los paises emergentes, como
China e India), los residuos de basura cubiertos de nieve y hielo, de cuya fusién se aprovechan los
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proveedores de “agua mineral natural”, constituyen un ejemplo mds de trayectorias de desarrollo no
sostenibles. Los flagelos de la pobreza y extrema pobreza, de los cuales no son responsables los pobres

sino quienes deberian asegurar su calidad de vida, suman falencias en una sociedad humana carente
de solidaridad.

El hecho climatico no solo se refiere al asunto fisico sino también a los hechos sociales, tales como las
condiciones de vivienda, de salud, empleo, etc. Y también a las politicas publicas, no solo ambientales
sino también sociales y econémicas.»

3.2. Procesos y contextos legales e

institucionales a tomar en cuenta al
trabajar en politicas publicas para
el desarrollo

3.2.1. El territorio y el gobierno regional como

referentes clave para el desarrollo rural
reduciendo el riesgo

La experiencia nos ha mostrado que existen cuatro

politicas que favorecen la viabilidad de la apuesta por

propiciar desarrollo rural en los dmbitos subnacionales:

(i)

La existencia de un marco politico institucional
descentralista, como es la reforma constitucional que
inicia el proceso de descentralizaciéon, en especial
con la incorporacién del gobierno regional como
nivel de gobierno subnacional. La organizacién
y las atribuciones legales del gobierno regional,
particularmente en el campo de la planificacién,
requieren conocerse para asegurar la pertinencia de
las iniciativas de mejora en las politicas publicas o
de trabajo concertado a nivel regional. De acuerdo
a los objetivos y componentes del PDRS se requiere
ademds identificar a los responsables de las politicas
y conocer sus funciones especificas.

El proceso de descentralizacién que se desarrolla
en Pert se inicia legalmente con la Ley de
Bases de la Descentralizacion (Ley N° 27783,
promulgada el afo 2002), que establece tres
niveles de gobierno —nacional, regional y local —
y espacios institucionalizados que incorporan la
participacién ciudadana, denominados Consejos de
Coordinacién Regional y Consejos de Coordinacién
Local (Congreso 2002a). Respecto a este proceso,
una de las principales lecciones de la experiencia fue
que, el trabajo a nivel regional tiene mds ventajas

para propiciar concerfadamente acciones con
impacto en politicas y resultados en el nivel local;
asf como para identificar y desarrollar propuestas

que aporten a la mejora de las politicas nacionales
que tienen directa relacién con la viabilidad de los

procesos impulsados a nivel regional y local.

Precisamente, la apuesta por incorporar de modo
transversal la GdR y la ACC en los procesos
de planificacién, orientados al desarrollo rural,
se sustenté en la vigencia de este esquema
descentralista; en particular en las competencias
que la Ley Orgénica de Gobiernos Regionales (Ley
N° 27867, también del afo 2002), que otorga
a este nivel de gobierno facultades para aprobar
planes y normas, asi como para la planificacién y
ejecucién de politicas, planes y presupuestos para el
desarrollo regional, entre otras (Congreso 2002b).

El segundo marco politico nacional que favorece
el desarrollo rural en los dmbitos subnacionales
es la Estrategia Nacional de Desarrollo Rural
(ENDR), la cual presenta una caracterizaciéon de la
problematica del sector rural en PerG y nos permite
confar con un conjunto de nueve lineamientos
estratégicos para el desarrollo de territorios rurales,
como se presenta en la tabla 3.

La ENDR fue aprobada por Decreto Supremo N°
065-2004-PCM, el 5 de septiembre del 2004, en
base a la propuesta presentada por un conjunto de
instituciones pUblicas y privadas, entre ellas el PDRS
(2003-2004), a la Comisién Interna de Asuntos
Sociales de la Presidencia del Consejo de Ministros.
Tal estrategia representa un marco de entradas
miltiples e interrelacionadas que se acercan a
una visién menos convencional del desarrollo

rural y mds proxima a la concepcién del desarrollo
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territorial rural, con aportes para la reduccién de

vulnerabilidad y riesgo.

Un tfercer marco de politicas recientes para
el desarrollo rural es la Ley 29029, ley de la
Mancomunidad Municipal, promulgada el afo
2007 (Congreso 2007). Esta ley fue resultado de
la incidencia politica realizada por las diversas
mancomunidades y asociaciones municipales,
junfo con las entidades de promociéon —ONG
y cooperacién internacional, incluyendo a la
GIlZ- de regiones como Piura, Cajamarca, San
Martin, Cusco, Apurimac y otras. En este esfuerzo
cumplié una importante labor nacional la Red de
Municipalidades Rurales del Perd (REMURPE).

Desde la experiencia de acompaiamiento
desarrollado por el PDRS aprendimos que, las
mancomunidades municipalidades a nivel de
subcuenca constituian unainstanciay nivel de gestion
publica territorial con alto potencial para identificar
y promover la solucién a problemas comunes o el
desarrollo de procesos socioeconémicos en base
a potencialidades compartidas, aprovechando
oportunidades. Por esta razén propiciamos su
fortalecimiento institucional desde la preocupacién
particular por lograr que, por un lado, incorporen el
enfoque de riesgo en su visién y en sus instrumentos
de planificacién (como el plan estratégico para
el desarrollo sostenible); y por otro lado, en el
disefio e implementacién de proyectos productivos
comunes amplien las oportunidades de mejores
ingresos para las familias rurales. Este fue el caso,
por ejemplo, del centro de acopio de cacao en la
Mancomunidad del Alto Piura.

Este tipo de iniciativas promisorias fueron el
soporte social y politico para la generacién de
la mencionada ley, cuyo articulo 4° recoge sus
aportes, traduciéndolos en los objetivos de las
mancomunidades, enunciados de la siguiente
manera:

1. Promocionan y ejecutan proyectos que por su
monto de inversién y magnitud de operacién
superen el dmbitojurisdiccionaly las posibilidades
particulares de cada gobierno local.

2. Ejecutan acciones, convenios y proyectos con-
junfos, principalmente entre las municipali-

dades que compartan cuencas hidrogrdficas,
corredores viales, turisticos, econémicos, zonas
ecolégicas comunes, que involucren partici-
pacién financiera, técnica y de equipo para re-
alizar proyectos determinados.

Elaboran, gestionan, promueven e implementan

proyectos ante entidades nacionales e
internacionales, publicas y/o privadas, que
busquen y auspicien el desarrollo econémico,
productivo, social y cultural; pudiendo para
ello gestionar recursos financieros, humanos y
técnicos ante distintas fuentes, en concordancia

con las normas vigentes sobre la materia.

Procuran mejores niveles de eficiencia y eficacia
en la gestiéon de los gobiernos locales a través del
cumplimiento de las normas de transparencia,
rendicién de cuentas y acceso a la informacién,
propiciando la participacién  ciudadana, la
modernizacién de la gestion municipal y los
procesos de integracién y desarrollo econémico
local.

Desarrollan e implementan planes y experiencias
conjuntas de desarrollo de capacidades,
asistencia técnica e investigacién tecnolégica en
convenio con universidades, institutos superiores
y otras entidades educativas publicas y privadas.
(iv) Un cuarto marco politico internacional es el
Marco de accién de Hyogo 2005-2015, que
propone los tres siguientes objetivos estratégicos

(EIRD 2005):

* Integracién més efectiva de la consideracion
de los riesgos de desastres en las politicas,
planes y programas de desarrollo sostenible
a todo nivel.

e Creacién y fortalecimiento de instituciones,
mecanismos y medios, en particular a nivel
de la comunidad, que puedan contribuir de
manera sistemdtica a aumentar la resilien-

cia.

* En lo fase de reconstruccién de las comu-
nidades damnificadas, incorporacién  sis-
temdtica de criterios de reduccion del riesgo
en los programas de recuperacién.






3.3. Precisiones para el disefio de un

programa orientado al desarrollo
rural sostenible a nivel regional

3.3.1. Propuesta metodolégica

A lo largo de nuestra experiencia hemos trabajado con

entidades publicas, organizaciones no gubernamentales

y organismos de cooperacién internacional compro-

metidos con la promocién del desarrollo rural, lo que

nos ha permitido percibir que adn constituye un reto la

incorporacién de la gestion del riesgo en los disefios de

sus programas y proyectos, reto que nosotros mismos

hemos encarado. En este proceso de interaprendizaje

hemos cosechado lecciones que nos permiten bosquejar

la siguiente ruta metodoldgica:

(i) Identificacion y valoracién de los principales

procesos influyentes en la generaciéon de
posibilidades y riesgo para el desarrollo en
las areas rurales

Es importante que la orientacién estratégica de un
programa o de una politica publica de desarrollo
rural, que involucra compromisos puUblicos y
privados, contextualice sus objetivos especificos y
sus componentes de accién, identificando tanto los
principales procesos sociales en curso (ver el gréfico
5) vinculados a la viabilidad y sostenibilidad del
fomento de equidad en en el desarrollo de dreas
rurales; como las relaciones entre lo urbano y lo rural
en el respectivo dmbito. En particular, se debe tener

en cuenta los siguientes procesos:

La descentralizacién politica territorial y la participacién
ciudadana, por un lado, como contexto que permite
pasar del enfoque de “proyectos de desarrollo rural”
a politicas publicas orientadas al desarrollo territorial
rural, y, por otro lado, como dindmicas que abren
espacios para la participacién ciudadana en procesos
de planificacién orientados al desarrollo. Esto es
de suma importancia si tomamos en cuenta que el
reforzamiento del centralismo politico y econémico
en la historia de Per0 ha caracterizado el patrén de
crecimiento nacional, lo que se ha expresado en las
profundas brechas de desarrollo territorial entre la
capital y el interior del pafs, entre la costa y las otras

8

Especialmente en adelante, con los tratados de libre comercio
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regiones naturales y, también, entre las ciudades y sus

entornos rurales.

La globalizacién y la insercién econdémica nacional
en la economia mundial® —con efectos e impactos
locales y regionales diferenciados—, lo cual incide
en los procesos de generaciéon de posibilidades vy
riesgo de desastre para las poblaciones de las dreas
rurales, especialmente en la dimensién econdémica al
diversificar las actividades agricolas y no agricolas.

La tendencia creciente a un mayor grado y extensiéon
de la incertidumbre respecto a la variabilidad climdtica
y la ocurrencia de eventos extremos asociados al
cambio climdtico; cuyos efectos locales y regionales
al interior del pafs requieren explorarse y entenderse
para bosquejar posibilidades que contribuyan al
desarrollo y medidas para reducir el riesgo de desastre.
Esto, aunado a la persistencia de contextos sociales
vulnerables, que se expresan en la tendencia creciente

de ocurrencia de desastres.

diversidad

econémica, social y cultural- como fortaleza vy

Lla revaloracién de la —ambiental,

potencial estratégico nacional y regional, que se
Ello ha
generado diversidad de iniciativas y expectativas

encuentra concentrada en dreas rurales.

que van desde la incorporacién al mercado mundial
mediante los TLC; hasta la conservacién en zonas
de alta importancia y de frégil equilibrio ecolégico,
especialmente en el contexto de cambio climdtico.

La diversificaciéon de demandas y organizaciones en
las dreas rurales, asociadas principalmente al contexto
de recuperacion de la democracia, descentralizacién
y diversificacion de mercados, asi como de la
expansién ferritorial de las actividades extractivas de
recursos no renovables, mayormente concentrados en
estas dreas. Es asi que se manifiestan las demandas
emergentes de los pueblos indigenas andinos (es
decir, las comunidades campesinas) y amazénicos (las
comunidades nativas), vinculadas a la aplicacién del
Convenio 169 de la OIT, en un contexto de crecimiento
de los conflictos socioambientales —como se aprecia
en diferentes reportes de la Defensoria del Pueblo—,
contexto especifico que el PDRS recientemente ha
incorporado.
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(i)

La aprobacién de un marco legal internacional y

nacional favorable para la incorporacién de politicas
y programas de DRS en procesos de planificacion y
gestién publica. Entre los principales instrumentos
normativos en este sentido se encuentran documentos
ya mencionados, como el Marco de Accién de Hyogo
2005-2015; la Ley de Bases de Descentralizacién,
Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales, Estrategia
Nacional de Cambio Climdtico y la Estrategia
Nacional de Desarrollo Rural.

Identificacion y valoracion del riesgo de
desastre y andlisis del riesgo para el
desarrollo en un territorio delimitado

Lo orientacién estratégica de una politica o
programa de promocién del desarrollo en dreas
rurales requiere incorporar el enfoque de GdR para
asegurar la sostenibilidad de los procesos que que
se impulsan (ver el gréfico 6).

En nuestra experiencia esa incorporacién supone:

a) La identificacién de las amenazas, la delimitacion del

territorio y la calificacién del grado de la amenaza:

Identificar los principales fenémenos fisicos que
podrian convertirse en amenazas para las unidades
socioterritoriales vulnerables: fenémenos climdticos,
hidrolégicos y geolégicos (geodindmica interna y
externa) que histéricamente se han manifestado y
ocasionando desastres.

Identificar el territorio donde se origina, se desarrolla

e impacta la amenaza.

De acuerdo a los antecedentes de desastres asociados
a la amenaza, especificamente de su recurrencia,
intensidad, amplitud del territorio de impacto y
magnitud de los probables dafios y pérdidas, calificar
el grado de la amenaza y espacializarlo a través de
la elaboracién de un mapa de amenazas o peligros.

Estimar su periodo de retorno.

Sociocultural

GRAFICO 5. DESAFIO, PROCESOS Y CONTEXTOS INTERCONECTADOS
EN EL DESARROLLO RURAL

Econémico -
Productiva
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b) La identificacion de las principales unidades

socioferritoriales que se encuentran en el ferritorio de
impacto de la amenaza y los principales factores que
las convertirfan en vulnerables a esas amenazas, es
decir, propensas a sufrir pérdidas o dafos de los que
no podrian recuperarse por si mismas. La definicién
de wunidad socioterritorial hace referencia a la
codeterminacién entre unidad social —familias, centro
poblado, productores, comunidad- y territorio que
ocupan, usan y conservan para sus fines de produccién
y reproduccién. En tales unidades socioterritoriales se
debe identificar:

Factores estructurales que influyen en la vulnerabilidad
global de la unidad socioterritorial, poniéndola en
condicién de riesgo cofidiano. Desde la perspectiva
socioecondémica, se trata de factores tales como

ingresos bajos, inestabilidad econdémica, acceso

a medios de vida fragiles y/o limitada proteccién
social. Estos factores remiten a patrones inadecuados
de crecimiento econdédmico y politicas infructuosas
de distribucién de ingresos, seguridad alimentaria,
salud y educacién; como a la vinculacién de pobreza
y vulnerabilidad. Desde la perspectiva politico-
institucional, se trata de factores como limitado
acceso a los espacios de participacién que brinda
la democracia, poca influencia en el poder, para
acceder a la proteccién que debe brindar el Estado,
a la informacién y al ejercicio de derechos; lo que
nos remiten a vincular exclusién sociopolitica con
vulnerabilidad. Son dos importantes contribuciones de
Terry Canon a la comprensién de la vulnerabilidad.

Feno’meno
Fisico

GRAFICO 6. EL RIESGO COMO PROBABILIDAD DE QUE SE PRODUZCA UN
DESASTRE SOCIOTERRITORIAL

Riesgo = f (Ax V)

Dindmica de la
sociedad

Riesgo de
desastre

Leyenda
A = Amenaza
V = Vulnerabilidad
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* Factores especificos que disminuyen la capacidad

de resistencia o aumentan la fragilidad de la
unidad

amenaza. Tienen que ver con la autoproteccién o

socioterritorial ante la actuacién de la
el acceso a politicas publicas de protecciéon social vy,
especificamente, con la resistencia de los elementos
fisicos que forman parte de sus condiciones de vida
(disefio y materiales constructivos de las viviendas,
por ejemplo), de produccién (adaptacién de cultivos,
crianzas e infraestructura agricola al ecosistema, etc.)
o de intercambio (disefio, materiales y obras de arte
en las carreteras, etc.).

Factores especificos que disminuyen su capacidad
de resiliencia, es decir, de absorber y recuperarse de
los dafios y pérdidas sufridas. Tienen que ver con la
capacidad de la organizacién social y con su influencia
politica, con la tenencia de capital econémico o

de seguros, el grado de diversificacién productiva
y el acceso a politicas publicas de rehabilitacion y
reconstruccién.

Finalmente, de acuerdo a los resultados del anterior
andlisis, se califica el nivel de vulnerabilidad de las
unidades socioterritoriales localizadas en el territorio
de impacto de la amenaza; pudiendo espacializarse
elaborando un mapa de vulnerabilidad.

La delimitacién del escenario del riesgo de desastre

desde la identificacién de los territorios, actores
y factores de causalidad del riesgo; desde la
identificaciéon de los territorios, actores e impactos
donde se materializariaun escenario de desastre; v,
finalmente, mediante la delimitacién de las unidades
socioterritoriales segun el nivel de riesgo (mapa de
riesgo) y los principales factores que lo generan,

especificamente para cada nivel (alto, medio o bajo).

ok L

o (g st e comoncein

e ey

| %Hwhﬂﬂﬂﬁsﬁ'qw de

Obra publica construida bajo criterios de gestion del riesgo en Piura, 2010.



(iii) Definicion del territorio, objetivos especificos
y componentes de accién de una politica o
programa de promocion del desarrollo rural
incorporando el enfoque de GdR. Para ello
se debe:

* Incorporar la espacializacién del riesgo en el territorio
que constituye el dmbito de la politica o programa.

* Incorporarelcriteriodereducciéndelriesgoidentificado
en los escenarios del riesgo al definir los obijetivos
especificos, tomando en cuenta especialmente la
vulnerabilidad de las unidades socioterritoriales que
forman parte de la poblacién objetivo.

* En la definicion de los componentes de accién,
incorporar medidas que aseguren la sostenibilidad
de los resultados esperados, tomando en cuenta los
campos de actuacion de la gestion del riesgo (ver el
gréfico 7) y los tipos de gestién del riesgo, que son los
siguientes.

a) Gestion de la preparacién y la respuesta frente al

desastre inminente, mediante planes y medidas de
contingencia (gestion reactiva).

b) Gestién correctiva del riesgo, en referencia al
proceso que pretende reducir los niveles de
riesgo existentes en la sociedad o en un sector
de la sociedad, producto de procesos histéricos
de ocupacién del territorio, de fomento a la
produccién y construccién de infraestructuras y
edificaciones, sin tomar en cuenta el territorio,
entre ofros. Se reacciona ante el riesgo y se reduce
el ya construido en la sociedad.

c) Gestion prospectiva del riesgo, en referencia a un
proceso a través del cual se prevé el riesgo que po-
dria construirse asociado con nuevos procesos de
desarrollo e inversién, tomando las medidas para
garantizar que no surjan nuevas condiciones de
riesgo con las iniciativas de construccién, produc-
cién, circulaciéon, comercializacion, efc. La gestion

@ Socio
Productivo cultural

Ecolégico Politico-
@ Institucional

Influencia en los factores que

producen vulnerabilidad

GRAFICO 7. CAMPOS DE ACTUACION DE LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRE

Conversiéon de un fenémeno fisico

€en amenaza

Evitando, limitando
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la exposicién

Evitando o
recuperando

<_>
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RECUADRO E

Las lecciones para incorporar el enfoque de GdR en la planificacién para el desarrollo

[Texto tomado de: Fausto Asencio y Alberto Aquino. “Lecciones para incorporar el enfoque de GdR en la
planificacién para el desarrollo”. En Boletin. N° 44. Lima: PDRS-GTZ. Abril-junio 2009.]

«Leccion 1. Fortalecer capacidades para la conduccion de procesos

Bajo el principio de “aprender haciendo”, para incorporar de manera transversal la GdR se han
fortalecido las capacidades de las diferentes instituciones aprovechando sus potencialidades.

Leccion 2. Focalizar esfuerzos en instrumentos de planificacion del desarrollo ya existentes, en
el marco de alianzas con actores y decisores clave

Adecuar y desarrollar instrumentos de planificacién que incluyan la gestién del riesgo y el enfoque
territorial a partir de las experiencias concretas y necesidades priorizadas con actores y decisores clave
en lo local, regional y nacional, evitando la generacién de procesos, alianzas e instrumentos paralelos a
los ya existentes. Esto ha implicado un trabajo concertado y en alianzas con instituciones de los diferentes
niveles de gobierno: los sectores (Ministerio de Economia y Finanzas y Ministerio del Ambiente, antes
con el CONAM); el Proyecto PREDECAN, el Instituto de Investigaciones de la Amazonia Peruana (lIAP),
la Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacion (COSUDE), universidades y otras plataformas de
trabajo especializadas.

Leccién 3. Trabajar con actores “no convencidos”

Se ha procurado involucrar a actores que aun no toman en cuenta la tematica de reduccién de la
vulnerabilidad en los procesos de desarrollo y generar en ellos mayores conocimientos sobre la misma
mediante alianzas estratégicas con “actores convencidos”.

Leccién 4. “El ciclo del desastre” resulta limitado para entender y aplicar la complejidad de
la gestiéon del riesgo

Trabajar para que la reduccién de la vulnerabilidad y el riesgo se conviertan en un obijetivo explicito del
desarrollo.

Leccién 5. Planificar con visién territorial integral y considerando los efectos del cambio
climdtico

Se busca fortalecer el uso del andlisis prospectivo con una vision integral que tome en cuenta los
escenarios de cambio climdtico y la variabilidad climédtica y que tenga como prioridades evitar la
generacién de nuevas vulnerabilidades y reducir la vulnerabilidad existente en las unidades sociales,
en sus medios de vida, bienes, servicios e infraestructura, y en los ecosistemas. El trabajo realizado
por el PDRS en los diferentes ambitos se enmarcé desde su inicio en una visién territorial de cuencas
y en espacios de intervenciéon priorizados, tales como la cuenca del rio Piura en Piura; las cuencas del
Jequetepeque, Cascasén y Muyoc, la del Amoju, en Cajamarca; la cuenca del Yuracyacu en Moyobamba,
entre las principales.




Leccién 6. Articular la teoria con la practica en la reduccion de vulnerabilidad

Se ha tratado de que los conceptos sean llevados a la prdctica a fin de reducir la vulnerabilidad,
sistematizdndolos, difundiéndolos y aplicdndolos al desarrollo de casos concretos, ya sea en procesos
de planificacién, en proyectos de inversién publica o en el andlisis de otras actividades con visién
territorial.

Leccién 7. Vincular lo global con lo local y viceversa

En la experiencia desarrollada, el vinculo entre lo global y lo local ha sido una practica “de ida y vuelta”.
Esto ha permitido no solo el desarrollo y la inclusién de la temdtica en los procesos participativos de
desarrollo local, sino la articulacién a procesos regionales y nacionales, y viceversa.

Leccién 8. Aplicar un enfoque integral y multisectorial

Tanto la planificacién territorial como la gestion del riesgo y la adaptaciéon al cambio climatico
requieren de un enfoque integral y multisectorial. Mantener, desde el inicio y durante todo el proceso,
una visién global de los diferentes niveles de gestién para su inclusién. Los procesos de planificacion
deben ser articulados entres sectores y niveles para evitar contradicciones y tener un uso eficiente y
coherente de los recursos humanos y financieros.

Leccion 9. Fortalecer procesos, no solo la obtenciéon de productos

Fortalecer los procesos y la capacidad de las instituciones, teniendo como base los instrumentos
de planificacién y teniendo claro los productos que se espera alcanzar en cada etapa o fase del
desarrollo de estos instrumentos.

Leccion 10. Atender las emergencias con una vision prospectiva

Las experiencias demuestran que las emergencias también son una oportunidad para mirar de
manera prospectiva el desarrollo, sobre todo en la etapa de reconstrucciéon, para no volver a construir
las mismas o nuevas vulnerabilidades.

prospectiva debe verse como un componente in-  3,3.2. Criterios relevantes para incorporar la

1egr0| de la p|0nificocién del desarrollo y del ciclo GdR en la plunificucién para el desarrollo
de planificacién de nuevos proyectos, sean estos

: . Los criterios que deben orientar la definicién de los
desarrollados por el gobierno, el sector privado o~ ' .
. . e . lineamientos del programa son tan importantes como
la sociedad civil. El objetivo Gltimo de este tipo de

- . . . la ruta metodolégica. Desde los aprendizajes de la
gestiéon es evitar nuevas condiciones de vulnerabi-

lidad, garantizar adecuados niveles de sostenibi- experiencia del PDRS nos resultaron importantes las

. . . . . diez lecciones resumidas en el recuadro E, las cuales se
lidad de las inversiones y, con esto, evitar la apli-

cacién de medidas costosas de gesfién correctiva  PTOPONen como criterios para incorporar la gestién del

en el futuro. riesgo en la planificacién del desarrollo.




3.4. Un caso ilustrativo

3.4.1. El diseio del PDRS para el periodo 2003-
2010

El PDRS fue disefiado a base de las siguientes hipotesis
de trabaijo:

* Los procesos sociales vinculados al uso y conservacién
de los recursos naturales de los territorios que se
ocupan y se transforman son significativos en la
construccién de posibilidades para el desarrollo de las
poblaciones de dreas rurales, a condicién de trabajar
estrategias para la GdR.

* Dichos procesos comprometen decisiones, acciones e
inversiones de la sociedad civil —=poblacién organizada
e instituciones sin fines de lucro—, de los tres niveles
de gobierno y del sector privado empresarial;
garantizando asf su sostenibilidad.

* Las poblaciones objetivo del programa, para participar
efectivamente en las definiciones y compromisos
de implementacién de politicas orientadas al DRS,
requieren fortalecer y ampliar sus capacidades de
interlocucién técnica y politica en los procesos de
concertacién.

e El nivel regional es el espacio politico-territorial mas
conveniente para propiciar procesos orientados al DRS
porque constituye un nivel que funciona como bisagra
entre el nivel local y el nacional; en especial para un
programa como el PDRS cuyo punto de partida fue la
firma de un Convenio Bilateral de Cooperaciéon con el
Gobierno Regional, incluyendo la participacién de la
institucionalidad privada de promocién del desarrollo
—las ONG- existente en la regién.

En base a lo anterior, construimos un objetivo general

del programa en términos de la orientacién de
desarrollo a la que buscamos contribuir, enunciado
de la siguiente manera: “La poblacién pobre de dreas
rurales seleccionadas en el norte del Perd aprovecha
mejor los recursos naturales segin criterios de mercado
y sostenibilidad. Se desea contribuir a largo plazo a
reactivar el sector econdémico rural, crear un marco
favorable para las inversiones e impulsar el debilitamiento
de las diferencias entre el drea urbana y el drea rural por

medio del ordenamiento territorial”.
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Al haber identificado y valorado los principales procesos
en curso en Perd, respecto a su potencial para lograr
dicho objetivo y poniendo énfasis en aportar desde la
GdR para el desarrollo de las dreas rurales, se decidio
actuar en los tres campos siguientes:

() Gestion del riesgo para el desarrollo en el drea
rural. Campo orientado a que los gobiernos locales
y regionales, los sectores y la poblacién organizada
mejoren sus propuestas de desarrollo sobre la base

de politicas, normas, estrategias y acciones de nivel
local, regional y/o nacional que incluyan criterios
de reduccién del riesgo de desastres. Por esto el
programa interviene en los procesos de planificacién

territorial y de inversiones publicas.

(i) Uso sostenible de recursos naturales en las
cadenas de valor sostenibles. Campo que se
orienta a que las organizaciones de pequefos y
medianos productores y productoras mejoren sus
niveles de vida a través de su integracién equitativa
en las cadenas de valor sostenibles priorizadas, tanto
para el mercado interno como para exportacion.
El programa interviene entonces en los procesos
de artficulacién de los sistemas productivos a las
cadenas de productos orgdnicos y de biocomercio,
asf como en las politicas de fomento concertado de
cadenas.

(iii) Conservacién de recursos naturales, como édreas
naturales protegidas, zonas de amortiguamiento y
cuencas. Este campo busca que las instituciones del
Estado, el sector privado y la sociedad civil organizada
a nivel local, regional y nacional implementen un
modelo participativo y descentralizado para la
conservacién de los recursos naturales en dreas
seleccionadas. Para ello el programa interviene en
los procesos de gestién ambiental (biodiversidad,
recursos, servicios) para la conservacién de los

recursos naturales.

La evolucién de la experiencia promovida por el PDRS y
del contexto asociado a ella durante el periodo 2003-
2009 se bosqueja a grandes rasgos en el gréfico 8.



GRAFICO 8. EVOLUCION DE LA EXPERIENCIA Y DEL CONTEXTO DEL PDRS
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3.5.

3.5.1.

2003

2006

2006

Publicaciones, sistematizaciones e
investigaciones con participaciéon o
auspicio del PDRS

Publicaciones

PAEN. De la atencién de emergencia al desarrollo
rural regional. 1998-2003. Piura: Gobierno
Regional Piura / PDRS-GTZ.

“Médulo 1: Marco conceptual”. En Aplicacién
de la gestién del riesgo para el desarrollo rural
sostenible. Piura: Gobierno Regional Piura /

PDRS-GTZ.

“Médulo 2: Planificacion del desarrollo local con
enfoque de Gestién del Riesgo”. En Aplicacién
de la gestién del riesgo para el desarrollo rural
sostenible. Piura: Gobierno Regional Piura /

PDRS-GTZ.

CANO, Elizabeth, Marlene CASTILLO, Maria DUNIN-

2004

BORKOWSKI y Eduardo LARREA

Estado situacional de la informacién “... base
para proponer: 2Cémo incorporar la gestiéon del
riesgo en los procesos de desarrollo regional,
subregional y local de la Regién Piura2” Piura:
Comisién Multisectorial Regional de Reduccién de

Riesgos para el Desarrollo de la Regién Piura.

CASTILLO, Marlene

2008 Memoria del Taller de Capacitacién a Investiga-

dores: Gestién del Riesgo, Cambio Climdético y
Metodologia para el Desarrollo de una Investig-
acién Cientifica. Mancora: PDRS-GTZ.

ROMAN, Luis (ed.)

2004 Hacia una estrategia nacional sobre desarrollo

sostenible (Cooperacion Alemana al Desarrollo-
PDRS-GTZ, Proyecto piloto rio plus). Lima:
CONAM / Ministerio de Agricultura / Sociedad
Nacional del Ambiente, MRE / Congreso de la
Republica, SIN.

3.5.2. Investigaciones sobre andlisis de riesgo
aplicado al desarrollo?

CRUZ, Ricardo

2007 Gestiéndel riesgo porinundacion en asentamientos

populares. Distrito de Mariano Melgar, Arequipa.
Postgrado, Universidad Nacional de San Agustin.
Concurso ARPID.

(Aporta al conocimiento del proceso de
generaciéon del riesgo de desastre frente a
inundaciones y deslizamientos en los contextos de
alta precipitaciéon pluvial que han acompafiado
lo creaciéon y expansién urbano-marginal en el
ambito de la torrentera El Guarangal. Ademdas,
bosqueja una propuesta de modelo institucional
para la gestién local del riesgo que incorpora
principios culturales de la poblacién migrante

andina.)

FERRO, Vladimir

2007 La evaluacion del riesgo de desastre en la

planificacién del desarrollo de la ciudad de Huaraz,
Ancash. Escuela de Postgrado, Universidad
Nacional de Ingenierfa. Concurso ARPID.

(Contribuye al conocimiento del proceso de
reproduccién y acentuacién del riesgo de desastre
asociado a sismos y aluviones de la ciudad de
Huaraz, incorporando tanto el estudio de los
antecedentes de desastres en la subcuenca donde
se originan y expresan las amenazas naturales,
como la estimacion del de riesgo de desastre
que estd generando el proceso de desarrollo
urbano en curso. Un excelente caso de andlisis de
construccién histérica —continuidad y cambios— de
procesos de riesgo de desastre.)

PUICON, Jaime
2007 Contribucién del andlisis del riesgo (AdR) al

proceso de planificacién para la competitividad
territorial del Distrito de Morropén, en su dimensién
econdémica. Tesis de postgrado. Facultad de
Ingenierfia Civil, Universidad Nacional de Piura.

9 Investigaciones universitarias de los concursos ARPID y IGRACC auspiciados por: PDRS, DGPM-MEF, UNI, UNSA, UNP y PREDECAN.
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(Aporta al conocimiento de la vulnerabilidad de
elementos esenciales para el desarrollo agricola
—infraestructura de riego y vial—-, a la aplicacién
de metodologias participativas para la evaluacién
del riesgo ante inundaciones y a la definicién de
estrategias y politicas que incorporen medidas
preventivas y de mitigacién orientadas a asegurar
las bases de la competitividad agricola territorial,
principalmente.)

SAMANIEGO, Luis

2009 Dimensionamiento de la vulnerabilidad y el riesgo

usando un sistema de indicadores en el dmbito
urbano: el caso de Chiclayo, Perd. Tesis de
postgrado. Universidad Nacional de Ingenieria.

Concurso IGRACC.

(Establece el nivel de vulnerabilidad y riesgo en
el dmbito urbano mediante el uso de un sistema
de indicadores con énfasis en la vulnerabilidad
fisica ante sismos e inundaciones y muestra la
pertinencia de promover las pélizas de seguro
como elemento base para la reduccién y la
transferencia del riesgo. Para ello, identifica las
adecuaciones a las metodologias seleccionadas
y determina la pérdida mdxima probable de los
predios asegurados para analizar la resiliencia de
la ciudad ante un evento catastréfico.)
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Capitulo IV

CUARTA LECCION

LA CUENCA EN LA PROMOCION DEL DESARROLLO RURAL ADAPTADO A LOS

IMPACTOS DEL CAMBIO CLIMATICO

4.1. Mejorando el marco conceptual:
adaptaciéon al cambio climatico y
gestion del riesgo en la cuenca

4.1.1. La cuenca hidrogrdfica: territorio en el

que se configura el riesgo

En la experiencia de apoyo a la formulacion de planes
estratégicos a nivel de subcuenca, después del desastre
asociado al FEN 1997-1998, asumimos el concepto de
cuenca como la unidad territorial mds adecuada para la
gestién del riesgo. Por un lado, la configuracién del riesgo
articulaba los territorios donde surgen y se potencian las
amenazas de inundacién y deslizamiento (zonas altas y
medias vinculadas a la coleccién y distribucién del agua
y al estado de degradacién de los recursos naturales)
con aquellos donde se concentra la materializacién
del riesgo al encontrar una alta vulnerabilidad de las
ciudades, pueblos e infraestructura; zonas bajas. Esto
implicaba la posibilidad de intervenir con medidas en
algtn eslabén de la intensificacién de la amenaza, asf
como en el fortalecimiento de los actores y sistemas
regionales de planificacién y gestién de los recursos
naturales e infraestructuras, especialmente en el campo
de los recursos hidricos, en un contexto favorable de
descentralizacién para este tipo de iniciativas.

Esta hipétesis fue validada parcialmente en la experiencia
compartida con la Autoridad Auténoma de la Cuenca
Hidrogrdfica del Chira Piura y el equipo inferinstitucional
promotor que, habiendo avanzado significativamente en
la propuesta de un sistema de gestiéon para la cuenca
del rio Piura, no logré su oficializacién e implementacién

ante un cambio del contexto legal (ver el recuadro F).

Sin embargo, esa experiencia, enriquecida con la
participacién en el Proyecto de Evaluaciéon  Local
Integrada de la Cuenca del Rio Piura del PROCLIM,
permitié validar que los patrones de riesgo y por tanto
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también la GdR tenian en la cuenca hidrogréfica un
espacio adecuado para ferritorializar estudios y medidas
de ACC. En particular, ello permitié actualizarnos en el
marco conceptual y metodolégico de la ACC y su relacién
con la GdR.

Hoy en dia sabemos que el calentamiento global por
alteracion del sistema climdtico sigue su curso y, de
acuverdo a las conclusiones del Panel Intergubernamental
de Cambio Climdtico (IPCC), seguird aumentando y con
ello sus efectos e impactos en los sistemas naturales y
humanos que formamos parte del planeta Tierra, con
la consiguiente intensificacién de fenémenos naturales
potencialmente peligrosos para el sistema humano,
principalmente de origen hidrometeorolégico. En ese
senfido, la contribucién del Grupo de Trabajo Il al
Cuarto Informe de Evaluacion del IPCC sobre América
Latina (2007) aporta las siguientes conclusiones:

* Sobre los escenarios de cambio climdtico, para el afo
2020 el aumento de temperaturas podria variar entre
0.4°Cy 1.8°Cy para el afio 2080 entre 1.0° Cy 7.5°
C. Se estima que el calentamiento serd mds severo
en la zona tropical de América del Sur. En relacién
a las precipitaciones, las proyecciones regionales
presentan mayor grado de incertidumbre.

* La frecuencia de ocurrencia de eventos extremos
aumentard en el futuro. Muchos impactos del cambio
climético aparecerdn como resultantes del cambio
en la frecuencia de ocurrencia de eventos extremos
como tormentas de viento, tornados, granizo, olas de
calor, temporales, lluvias muy intensas o temperaturas
extremas de duracién diversa. En el caso de los
sistemas costeros y humanos en Per( se explicita que
un impacto futuro serd la intensificacién de los eventos
ENOS, aumentos en la temperatura superficial del
mar y la potencial elevacién del nivel medio del mar

(Grupo de Trabajo 2007a:Tabla 7, 45).



Desde el marco conceptual de la GdR lo anterior

representa  escenarios  climaticos futuros  con
intensificacion de amenazas y, por tanto, riesgo
para las sociedades vulnerables a ellas. Y desde el
marco conceptual de la ACC representa escenarios
de vulnerabilidad de los sistemas —tanto natural como
humano— al cambio climdtico en tanto sean susceptibles
o incapaces de enfrentarse a los efectos adversos del
mismo, incluidos la variabilidad y los extremos del
clima. Se distingue, pues, la vulnerabilidad natural de la

vulnerabilidad social.

Una propuesta interpretativa que nos permite integrar
complementariamente estos dos enfoques es la que

presentamos a continuacion:

¢ Desde la GdR, la vulnerabilidad natural estda vin-
culada a la configuraciéon de amenazas por efecto
del cambio climatico, que afectarian a los eco-
sistemas de los recursos naturales vulnerables
(es decir, altamente sensibles y poco adaptativos a
este impacto). Esto se bosqueja en el grafico 9. Tales
amenazas, encontrdndose con contextos de vulnera-

bilidad social, nos llevan al riesgo de desastre.

¢ Lavulnerabilidad social se constituye en el denom-
inador comun de ambos enfoques. Cada uno tiene
componentes diferenciados (aunque semejantes)
para su evaluacién: grado de exposicién, grado de
fragilidad en GdR o de sensibilidad en ACC, resilien-
cia en GdR y capacidad de adaptaciéon en ACC. Am-
bos enfoques comparten una misma interpretacién
estratégica de las causas de fondo de la vulnerabili-
dad social (es decir, procesos y patrén de desarrollo
insostenible ambiental y socialmente) y de quiénes
son y serdn més vulnerables (es decir, la poblacion
en situacion de pobreza y la poblacién indigena). La
sintesis de este aspecto se bosqueja en el grafico 10.

Por lo anterior podemos concluir que la GdR asociada
a las amenazas intensificadas por efecto del cambio
climdtico se convierte en un enfoque imprescindible
de aplicar como parte de la estrategia de ACC. La
interrelacién de los dos enfoques ya se viene aplicando,
tal como lo expresé recientemente Sdlvano Bricefo,
director de la Secretaria de la Estrategia Internacional
para la Reduccién de Desastres: “Los negociadores de

cambio climdtico han reconocido y comenzado a tratar la
reduccién del riesgo de desastres como un componente
bdsico y esencial para la adaptacién al cambio climdtico”

(Bricefio 2009:2).

4.1.2. La cuenca hidrografica: territorio apro-
piado para el desarrollo rural adaptado
a los impactos del cambio climatico

Un concepto contempordneo de desarrollo rural
regional no solo tiene que explicitar la reduccién de
riesgo sino también la adaptacién a los impactos del
cambio climético para caracterizar su orientaciéon de
sostenibilidad. En términos de la estrategia de ACC,
se trata de reducir la vulnerabilidad incrementando
la capacidad de adaptacién del sistema -natural y
humano- para ajustarse al cambio climdtico y a sus
impactos, los cuales alteran el patrén climdtico, los
ecosistemas, los agroecosistemas y los componentes
derivados de ellos que soportan la vida humana (salud,
agua, biodiversidad, seguridad alimentaria, ingresos,
empleo, energia de origen natural, etc.), es decir,
cambian los procesos de los componentes que dependen
de la territorialidad, su posicién y sus interacciones en
la cuenca hidrogréfica. Los ejemplos de impactos en un
escenario futuro del cambio climético en América Latina,

como se ve en el recuadro G, confirman tal conclusién.

El Grupo de Trabajo Il del IPCC recomienda que los
planes de desarrollo sostenible incluyan estrategias
de adaptaciéon para mejorar la integracién del cambio
climético en las politicas de desarrollo con una alta
confiabilidad (Grupo de Trabajo Il 2007a:5). Asimismo,
el Equipo Regional de Competencias sobre Gestién
del Riesgo y Adaptacién al Cambio Climético de la
GIZ considera que la adopcién de los conceptos de
multidisciplinariedad y transversalidad en el tratamiento
de las cuestiones sectoriales y en la consideraciéon de
las cuestiones regionales y subregionales, que plantea
el Grupo de Trabajo Il, permitird definir mejor las
trayectorias posibles para el desarrollo sostenible en toda
planificacién a nivel local, nacional y regional (Grupo
de Trabajo Il 2007a:2). Con esto estamos frente a una
recomendacién que exige incorporar de modo transversal
el enfoque de ACC en los procesos de planificacion y
gestién orientados al desarrollo. Algunas propuestas a
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nivel de planificacién y regulacién, asi como de politicas y
medidas para la ACC en América Latina pueden revisarse
en la tabla 4.

Estas estrategias de adaptacién, de acuerdo a la definicién
del IPCC sobre capacidad de adaptacién, abarcan dos

grandes campos de accién: reducir el riesgo ante

efectos que representan amenazas y aprovechar las
oportunidades que representan algunos impactos del
cambio climdtico. Tal distincién fue uno de los primeros

aprendizajes de la sociedad piurana pasado el desastre
de 1997-1998: la extrema pluviosidad se convirtié en
amenaza de inundacién y deslizamiento para las zonas
y poblacines de las mdargenes de los rios en la parte
media y baja de la cuenca, pero, al mismo tiempo, se
convirtié en oportunidad de regeneracién natural y de
crecimienfo vigoroso de los bosques de algarrobo, en
los “despobladas” zonas de frontera de los valles y del
desierto que forman parte de los medios de produccién

RECUADRO F

La ruta avanzada hacia el logro del sistema de gestion de la cuenca del rio Piura

Anos 1999-2002. La hipétesis de partida y las iniciativas en contracorriente a
las practicas de “reconstruccion” para intervenir en algion eslabén causal de la
amenaza de inundacién

“El enfoque del proyecto [PAEN] fue que el riesgo de desastre en el contexto de las inundaciones en
la parte baja de la cuenca del rio Piura tenia que abordarse desde una visién integral de la cuenca
de tal modo que se maneje bien el riesgo para que no derive en desastre. Y la hipétesis de trabajo
para ajustar el disefio del Proyecto se sustenté en la conclusién de que los méximos caudales del
rio Piura que llegaban a la zona baja resultaban principalmente del aumento del caudal del rio
Piura en la parte media alta, al que contribuia el volumen de precipitaciéon que se concentra entre
los 500 y 1,500 metros sobre el nivel del mar, lo que ademds desencadenaba la erosién de los
suelos de ladera con escasa cobertura de proteccién, lo que a su vez contribuia con los sedimentos
arrastrados a la colmatacién de la caja del rio. Las preguntas que se encararon fueron: écémo
trabajar desde el espacio regional para reducir ese caudal y la erosién en la parte media alta de
la cuenca del rio Piura y cémo trabajar desde las dos subcuencas —dmbito de intervencién directa—
para generar algunas alternativas tecnolégicas de retencién de sedimentos y volimenes de agua
aplicando el enfoque de riesgo2” (Aquino)

Medidas de proteccién dada la infraestructura hidraulica inadecuada con capacitacién a entidades
operadoras: Sistema de Alerta Temprana (permite captar informacién de precipitaciones y caudales
para el pronéstico con 48 horas de anticipacién de las avenidas extraordinarias) y estudio de
alternativa de control de avenidas mediante polders.

Desarrollo y difusiéon de propuestas técnicas validadas para la recuperacién y conservacién de los
recursos naturales y el control de avenidas.

Anos 2002-2005. Hacia la generaciéon de un Sistema de Gestion de la Cuenca del Rio
Piura desde las orientaciones de que “la reduccién del riesgo de desastre no puede
separarse del manejo sostenible de los recursos naturales y de “el clima estdé cambiando,
nosotros también deberiamos” (Larrea)

Fortalecimiento de la capacidad de planificacién de la Autoridad Auténoma de la Cuenca
Hidrogrdfica del Chira-Piura en el proceso de generacion de la propuesta Sistema de Gestién de




de los caserios cercanos, para la crianza de caprinos y

vacunos. En el gréfico 11 se presenta un bosquejo de las

posibilidades y riesgo a tomar en cuenta en las estrategias
de adaptacién en las cuencas de la Regidn Piura.

la evaluaciéon por subcuencas, Utiles para la adaptacion
local, lo mismo que la identificacién de medidas de
adaptacién —a los niveles de gestién publica, empresarial
y familiar— en los sectores pesca y agricultura y segin los

Precisamente, la evaluacion de la vulnerabilidad y de la principales rubros productivos en el marco del desarrollo
!

. - - . de los ejes de la estrategia de adaptacién concertada.
capacidad de adaptacién en relacién a los escenarios

de cambio climdtico a futuro, en la cuenca del rio Piura

(como se muestra en el recuadro H), permitié también

la Cuenca del Rio Piura, conjuntamente con IRAGER y el equipo técnico interinstitucional promotor
conformado por 20 instituciones. Los productos de este proceso fueron: diagnéstico, plan de
gestion de la cuenca del rio Piura (aprobado en agosto del 2005 por la AACHCHP) y propuesta de
institucionalidad regional del agua.

Diseio metodolégico y elaboracién interinstitucional regional del estudio: “Evaluacién local
integrada y estrategia de adaptacién al cambio climético en la cuenca del rio Piura”, a cargo de la
AACHCHP, en el marco del Subproyecto VA3 del PROCLIM (edicién y distribucién del documento
final: “Evaluacién local integrada de la cuenca del rio Piura”); y dacién del Decreto Regional 014
del Gobierno Regional Piura, el 31 de agosto de 2005, que aprueba, oficializa y ordena a las
instituciones gubernamentales regionales, promover el uso publico y privado del estudio.

Incorporacién del Proyecto GSAAC para el fortalecimiento del desarrollo de capacidades en la
gestién social del agua en la cuenca del rio Piura (subcuencas Yapatera, Bigote, La Gallega).

Campanas de comunicacién masiva radial (radio Cutivalt) y escrita dirigida a tres tipos de publico:
el del litoral, de la costa y del Alto Piura, dentro de la iniciativa PROCLIM-CONAM y bajo el lema
“El clima estd cambiando, nosotros también deberiamos”.

Anos 2006-2008. Hacia la adaptacién al cambio climético en Piura y la implementacion
de un Sistema Regional para la Gestion Integrada de los Recursos Hidricos en el periodo
2008 - 2011

Medidas piloto de ACC en Piura con 14 proyectos formulados y ejecutados por instituciones
regionales, con el apoyo financiero de GIZ y la administracién regional a cargo de la AACHCHP.

Presentacion de propuesta de politicas regionales de gestion integral del agua en la Regién Piura
a cargo del IRAGER (abril de 2008). Propuesta que fue definida en un proceso interinstitucional
en el marco del Proyecto Gobernabilidad del Agua que conté con el apoyo del Gobierno Regional
Piura, la AACHCHP y el IPROGA, y la asistencia técnica del SNV, la GIZ y el Proyecto Binacional
Catamayo-Chira.

Aino 2008 (octubre)

En el nuevo marco legal sobre Recursos Hidricos, se desactivaron las autoridades auténomas de
cuenca, entre ellas la AACHCHP, con lo cual se cambia el esquema institucional.




GRAFICO 9. IMPACTOS DEL CAMBIO CLIMATICO EN LOS ECOSISTEMAS Y RECURSOS
NATURALES VULNERABLES
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GRAFICO 10. CONCEPCIONES DIFERENCIADAS Y COMPARTIDAS SOBRE LA
VULNERABILIDAD SOCIAL DESDE LOS ENFOQUES DE GdR Y DE ACC
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+ Vulnerabilidad + SGNSib‘i“ddd ‘
- Resiliencia social - Capacidad de adaptacién

Conclusién compartida: vulnerabilidad como funcién del desarrollo

Desarrollo social,
econdémico y
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desigualmente
distribuido

Los mas
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poblaciéon
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y poblacién

indigena

Marginalidad
de lo ambiental
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sobrevivencia
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RECUADRO G

Cambio climatico y capacidad de adaptacién

[Textos tomados de: “Resumen para responsables de politicas”. En Cambio climéatico 2007:
Informe de sintesis. Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico.
IPCC, OMM. PNUMA. 2008.]

Sobre el cambio climdtico en curso: proyeccion e impactos en América Latina

Para el IPCC, el término “cambio climéatico” denota un cambio identificable en el estado del
clima (por ejemplo, mediante andlisis estadisticos) a raiz de un cambio en el valor medio y/o
en la variabilidad de sus propiedades; cambio que persiste durante un periodo prolongado,
generalmente cifrado en decenios o en periodos més largos. Denota todo cambio del clima
a lo largo del tiempo, tanto si es debido a la variabilidad natural como si es consecuencia
de la actividad humana.

El calentamiento del sistema climatico es inequivoco, como evidencian ya los aumentos
observados del promedio mundial de la temperatura del aire y del océano, el deshielo
generalizado de nieves y hielos y el aumento del promedio mundial del nivel del mar. El
calentamiento antropégeno de los tres Gltimos decenios ha ejercido probablemente una
influencia discernible a escala mundial sobre los cambios observados en numerosos sistemas
fisicos y biolégicos Hay un alto nivel de coincidencia y abundante evidencia respecto a que
con las politicas actuales de mitigacion de los efectos del cambio climatico y con las practicas

de desarrollo sostenible que aquellas conllevan, las emisiones mundiales de GEIl seguirdn
aumentando en los préximos decenios.

Eijemplos de impactos asociados con el cambio anual medio mundial de la temperatura
(los impactos variardn en funcién del grado de adaptacion, de la tasa de cambio de la
temperatura y de la via socioeconémica) en América Latina:

* Hasta mediados del siglo, los aumentos de temperatura y las correspondientes disminuciones de la
humedad del suelo originarian una sustitucién gradual de los bosques tropicales por sabanas en el este
de la Amazonia.

La vegetacién semidrida iria siendo sustituida por vegetacién de tierras dridas.

Podrian experimentarse pérdidas de diversidad biolégica importantes con la extincién de especies en
muchas dreas de la América Latina tropical.

La productividad de algunos cultivos importantes disminuiria, y con ella la productividad pecuaria, con
consecuencias adversas para la seguridad alimentaria. En las zonas templadas mejoraria el rendimiento
de los cultivos de haba de soja. En conjunto, aumentaria el nUmero de personas amenazadas por el
hambre,

Los cambios en las pautas de precipitacién y la desaparicién de los glaciares afectarian notablemente
la disponibilidad de agua para consumo humano, agricola e hidroeléctrico.

La alteracién de la frecuencia e intensidad de los fenémenos meteorolégicos extremos, sumada al
aumento del nivel del mar, tendré previsiblemente efectos extremadamente adversos sobre los sistemas
naturales y humanos.




Entre los riesgos de impacto de gran magnitud se mencionan los riesgos sobre sistemas Unicos y
vulnerables (como las comunidades y ecosistemas polares y de alta montanal), cuyo cardcter negativo
aumenta con la temperatura; el aumento de fenémenos extremos y de sus impactos adversos; la
distribucién desigual de impactos y vulnerabilidades, donde las economias débiles son las mas
vulnerables y se agravaria la vulnerabilidad de grupos sociales tales como menesterosos y ancianos.

Sobre la capacidad de adaptacion y respuesta al cambio climatico

La capacidad adaptativa estd intimamente relacionada con el desarrollo social y econémico, aunque
se halla desigualmente distribuida tanto entre las sociedades como en el seno de estas. Existe toda
una serie de impedimentos que limitan la aplicacién y la efectividad de las medidas de adaptacién.
La capacidad de adaptaciéon es dindmica, y depende en parte de la base productiva social, en
particular de los bienes de capital, naturales y artificiales, las redes y prestaciones sociales.

La respuesta al cambio climético conlleva un proceso de gestion del riesgo iterativo que abarca
tanto medidas de adaptacién como de mitigacién y tiene presentes los dafios, los cobeneficios, la
sostenibilidad, la equidad y las actitudes ante el riesgo en relacién con el cambio climatico.

GRAFICO 11. RIESGOS Y POSIBILIDADES PARA EL DESARROLLO RURAL EN PIURA,
EN CONTEXTO DE MEGA FEN

Precipitacion pluvial durante un afo normal Precipitacién pluvial en el mega FEN 1997-1998

Zona de posibilidades

Precipitacion en un afio normal

B 0-100 mm Fuente: Universidad de Piura.
~ 100-200 mm

B 200-300mm

8 300 - 400 mm

B 200 -500 mm

I 500 - 1000 mm

I 1000 - 2000 mm
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RECUADRO H

El impacto del cambio climatico, la vulnerabilidad y la adaptaciéon en el norte del Peru

[Texto tomado de: El cambio climético: impactos y oportunidades para Piura. Documento de Politica
N° 1. Piura: CONAM / AACHCHP / Gobierno Regional Piura / Embajada Real de los Paises Bajos.
2006.]

Si bien la evaluacién de los impactos previsibles del cambio climético en el norte del Peru se ha
realizado en el dmbito de la cuenca hidrogrdfica del rio Piura, la mayoria de sus conclusiones y
propuestas tienen aplicacién, con pequeias variaciones, en la costa norte del pais. En el Perg,
los impactos percibidos son: los glaciares han retrocedido visiblemente perdiendo hasta el 22%
de su cobertura, dos eventos FEN extraordinarios (1982-1983 y 1997-1998) han ocurrido en un
lapso corto de tiempo y se han registrado sequias, inundaciones y olas de calor o frio en diversas
regiones del pais. En definitiva, el Perv recibe los mayores impactos del FEN debido a su ubicacién
geogrdfica. Y este fendmeno puede multiplicar por 10 y hasta por 50 veces el total de lluvias en el
norte. El impacto del FEN de 1997-1998 se contabilizé en 3,500 millones de délares, el equivalente
al 4.5% del PBI nacional o también a los beneficios que reportarian cuatro mega proyectos como
el de Camisea.

Los escenarios de los efectos del cambio climético a futuro en la cuenca del rio Piura

De acuerdo al SENAMHI existe suficiente certidumbre para creer que el cambio climético significard
para la costa norte del Pery, y en particular para la cuenca del rio Piura, una mayor recurrencia de
la variabilidad climéatica extrema, en especial del FEN y sequias (la sequia del afro 2004 puso en
riesgo la satisfaccién de la demanda hidrica del sector agricola y la poblacién). Es probable que en
el periodo 2009-2015 se presente por lo menos un episodio de lluvias fuertes con intensidad similar
o mayor al FEN 1982-1983 (SENAMHI 2005). Hacia el 2050 en las zonas media y alta de la cuenca
del rio Piura se prevé 5% mas de lluvias que el promedio actual entre diciembre y mayo de cada
afo; en la cuenca baja un 15% menos de lluvia que el promedio actual entre junio y noviembre; en
la zona marino-costera se prevé un incremento de 21 cm sobre el actual nivel medio del mar, a los
que habria que anadir —para efectos de disefio de estructuras y previsiones de afectacién— los 60
cm que en promedio produce la ocurrencia de un FEN fuerte.

Vulnerabilidades que podrian incrementar los efectos del cambio climéatico

La cuenca del rio Piura presenta pisos altitudinales que van desde la costa, con cero al nivel del
mar, hasta valores por encima de los 3000 msnm. Acoge a 929,247 habitantes, mds de la mitad
de la poblacién de Piura (afo 2003). Alli, actividades econémicas como la agricultura y la pesca
—actividades sensibles al CC- tienen significativa importancia porque 63% de su poblacién vive en
condiciones de pobreza y enfrenta con desventaja las lluvias excepcionales, las sequias y los cambios
en la temperatura superficial del mar, afrontando con mayor recurrencia los dafios econémicos que
impactan negativamente en sus condiciones de vida.

Capacidad de adaptacion

La economia de la cuenca estd basada en el uso de sus recursos naturales, condiciones de
sitio, capacidades internas de su poblacién y una aun incipiente inversién externa. Y es en este
panorama que van desarrolldndose las actividades de transformacién, exportacién y busqueda de
competitividad. Por tanto, en el futuro cercano de Piura, la posibilidad de mejorar la calidad de
vida de sus habitantes esté ligada al uso sostenible de sus recursos naturales, al acondicionamiento
de su territorio para aprovechar mejor sus condiciones de sitio y al desarrollo de capacidades de




adaptacién de su poblacién a los nuevos escenarios climdticos y socioeconémicos. Mas alla de las
amenazas y vulnerabilidades estéan las oportunidades que trae consigo el cambio climatico, tales como
el incremento de la superficie y densidad de los bosques secos, la presencia temporal de algunas
especies hidrobiolégicas de alto valor y la configuracién de condiciones climaticas que proporcionan
ventajas comparativas para nuevos cultivos de exportacién. Un paso importante ha sido la Ordenanza
Regional N° 014-2005/GRP-PR que aprueba, oficializa y promueve el uso publico y privado del estudio
Evaluacién local integrada y estrategia de adaptacion al cambio climdtico en la cuenca del rio Piura,

Ejes de la estrategia de adaptacién

* Promover y desarrollar acciones de sensibilizacién, informacién e incorporacién de actores a la

ACC.

Insertar la estrategia de ACC en el sistema de planificacion estratégica del gobierno regional y de
los gobiernos locales

Promover algunos cambios significativos en la cultura politica regional, necesarios para la ACC.

Destacar la importancia permanente de la gestién del riesgo (largo plazo, desarrollo de capacidades
y cambio de actitudes).

Ubicar los esfuerzos en la “emergencia”, como el costo que hay que pagar por no haberse adaptado
y no como el espacio ideal para logros politicos de corto plazo.




4.2. Procesos y contextos legales e
institucionales a tomar en cuenta
para trabajar en politicas de
planificacién para el desarrollo

4.2.1. Lineamientos e instrumentos del proceso
de planificacion a nivel del gobierno
regional

En el marco institucional y legal del proceso de
descentralizacién y del establecimiento de gobiernos
capitulo  anterior,

regionales, mencionado en el

destacamos en primer lugar, los lineamientos e
instrumentos del proceso de planificacién en este nivel
de gobierno; entre los que destaca por su importancia
el plan de desarrollo concertado (PDC), como se resume

en la tabla 5.

En segundo lugar, respecto a la ACC se cuenta con la
Estrategia Nacional de Cambio Climético, aprobada

mediante D. 5. N° 086-2003-PCM (PCM 2003).

En tercer lugar, recientemente se ha aprobado el
nuevo marco legal de gestién de los recursos hidricos,
promulgdndose lo Lley de de Recursos Hidricos
(Congreso 2009) como su reglamento (MINAG 2010).
Su implementacién es reciente, por lo cual consideramos
importante destacar algunas de sus implicancias para el
proceso de formulacién del PDC, incorporando medidas
de ACC y GdR.

Una primera implicancia es que el ambito subnacional
de la gestién de los recursos hidricos (GRH), es decir,
la Autoridad Administrativa del Agua (AAA), no
coincide con el dmbito regional, sino mas bien abarca
varias delimitaciones regionales (o subregionales) y es
a ese nivel que se formulan e implementan los planes de
gestion de recursos hidricos.

La segunda implicancia es que la GRH se realizaré
paralelamente a la gestion del gobierno regional
la AAA no estd
articulada a ningun espacio o instancia del gobierno

porque la institucionalidad de
regional para los efectos de, por lo menos, coordinar
en los campos complementarios que cruzan la GRH con
las politicas y programas del PDC. La norma establece
que los planes de GRH de las cuencas son instrumentos
reflejan el potencial de

publicos vinculantes que

desarrollo socioeconédmico de la cuenca basado en el

74

aprovechamiento de los recursos hidricos; ademads,
se considera que son elementos de referencia para la
elaboracion de planes de desarrollo regional y local. Pero
no supone lo inverso, es decir, que los PDC constituyen
elementos de referencia para los planes de GRH. De
modo semejante, establece que los funcionarios de los
gobiernos regionales participan en la elaboraciéon de
estos Ultimos pero no establece lo inverso, es decir, que
los funcionarios de la AAA participan en la elaboracién
de los PDC.

Por otro lado, la Estrategia Nacional de Desarrollo
Rural, vigente, especificamente en su quinto lineamiento
estratégico, plantea “promover y fomentar el manejo
sostenible y la conservacion de los recursos naturales”,
incluyendo entre las medidas el manejo integrado
de cuencas con enfoque de gestion comunitaria.
Ademds, en el sexto lineamiento que busca “impulsar
una gestién integral de riesgos en la produccién e
infraestructura rural” incluye la necesidad de priorizar,
por una parte, la disminucién de la vulnerabilidad en
los cuencas hidrogrdficas, propiciando la definicién de
responsabilidades de los actores ubicados en estas, asf
como, por ofra parte, acuerdos para compartir los costos
de las intervenciones que deban efectuarse (PCM 2004a).

Con ello nuevamente se pone en las agendas publicas
pendientes el cémo articular y armonizar procesos
de planificacion orientados al desarrollo y esquemas
institucionales de gestién publica regional y de los
recursos hidricos —que suponen necesariamente un
enfoque integral de cuencas e instrumentos para ello—.
Si no se hace asf, entonces la desarticulacién abonard a
favor de la ineficacia e ineficiencia de la gestién publica
efectiva con implicancias negativas en la sostenibilidad
de los procesos, incluyendo la propia gobernabilidad
democrdtica, aspecto critico para la ACC y la GdR.

4.3. Precisiones para ajustar el
proceso de planificacién regional
a decisiones de desarrollo
incorporando ACC y GdR

4.3.1. Propuesta metodolégica

Tanto el enfoque de GdR como el de ACC han puesto
de relevancia que para reducir la vulnerabilidad,
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las concepciones, decisiones y acciones orientadas

al desarrollo son las que estén en el centro de la
gestién y la inversién publica y social. Esto nos ubica
directamente en el campo del diagnéstico y la gestién
prospectiva. Desde la experiencia de trabajo en procesos
de planificacién orientados al desarrollo regional, en la
costa norte, compartimos la reciente reflexiéon de Pablo
Gonzales, responsable del Programa de Manejo de
Riesgos del Departamento de Desarrollo Sustentable de
la OEA, respecto a la importancia de aplicar una visién
prospectiva en la planificacién para encarar esos retos:

«... Si entendemos que los desastres naturales
no son naturales del todo, y que son resultado
de una relacién disfuncional entre el Ambiente y
la Especie Humana, entonces nosotros primero
construiremos Escenarios de Desarrollo. Esto es,
establecemos planes y politicas de desarrollo
basadas en una Visién construida por consenso
social. Entendiendo los escenarios climdticos
(esto) podria ser poco para nosotros si primero

no conocemos cudles son los objetivos de
desarrollo en 20 a 25 afos. 2Qué tipo de
sociedad tenemos en nuestra visién, qué tipo

de productos nuestro nivel de vida requerird,
cudl serd nuestra base econémica? (...). La
adaptacién al cambio climético no serd lograda
por una simple mirada de los escenarios
climdticos futuros, sino por una mirada profunda
a nuestros procesos y modelos de desarrollo.
¢Qué es lo que nosotros queremos para nosotros
y qué estarfamos dispuestos a cambiar a fin

de alcanzarlo o preservarlo? Esto es un asunto
(referido a) qué significa el desarrollo para
nosotros. A mediano plazo, nosotros necesitamos
proteger la vida y los medios de vida de nuestro
pafs, a los mds vulnerables, y no podriamos a
menos que avancemos hacia una distribucién
més equitativa del acceso y control de nuestros
recursos naturales, para que cada uno pueda
tener algunas oportunidades de adaptarse.»

(Gonzales 2009:3)
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Desdelapuestaenmarchadel procesodedescentralizacién
en nuestro pafs, los gobiernos regionales y locales estén
obligados a contar con planes de desarrollo concertado
de mediano y largo plazo, aprobados en calidad
de instrumentos, en base a los cuales se rige tanto la
gestién de estos niveles de gobierno como, en particular,
los presupuestos participativos respectivos. Asimismo,
los gobiernos regionales y locales estdn obligados a
promover la participacién ciudadana en su formulacién,
debate y concertacion. Sin embargo, este proceso es adn
reciente, solo tiene algo mds de un lustro y no ha contado
con programas nacionales dirigidos al fortalecimiento de
capacidades publicas para la conduccién vy facilitacién
de la planificacién regional y para la articulacion de
lo regional con lo local; en parte, por la ausencia de
funcionamiento de una entidad nacional de planificacién
nacional. Por otra parte, los retos que implican la ACCy la
GdR para la orientacién y la innovacién metodolégica del
proceso de planificacién recién empiezan a visualizarse.
Un avance en ese sentido ha sido la publicacién del Plan
de accién de fortalecimiento de capacidades para la
aplicacién de la Convencién Marco de Cambio Climatico

(GEF, PNUD, CONAM 2006).

Al interior del PDRS hemos compartido debates concep-
tuales y metodolégicos en espacios interinstitucionales
sobre el porqué y el cémo mejorar el proceso de
formulacién del PDC en las regiones de Piura, Cajamarca
y San Martin. En particular, ha sido altamente valioso
el haber compartido con un nicleo de entidades y
profesionales la experiencia de planificacién estratégica
en las subcuencas de los rios La Gallega y Bigote en la
cuenca del rio Piura (1999) y de apoyo a la AACHCHP
en la formulacién participativa del sistema de gestion de
la cuenca del rio Piura y del proyecto de evaluacién de
vulnerabilidad y adaptacién, anteriormente mencionados.
Esto nos ha permitido reconocer sus aportes a la
luz de haber mejorado nuestra comprensiéon de la

complementariedad de los enfoques de GdR y ACC.

Fruto de esta reflexién nos permitimos enunciar una
propuesta general, sintetizada en el gréfico 12.



GRAFICO 12. RUTA METODOLOGICA PARA EL PROCESO DE PLANIFICACION REGIONAL
INCORPORANDO LOS ENFOQUES DE GdR Y ACC
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4.3.2. Mejoramiento de la preparacion del pro-
ceso de formulacion participativa del PDC
regional

Para preparar este proceso es indispensable no solo
conocer el marco normativo e institucional sino, ante todo,
que en el proceso se comparta una misma valoracién
para las diferentes fases, porque la calidad del contenido
y alcance del PDC, como instrumento de gestién publica
y social, dependerd de tal proceso, especialmente de
la calidad de la concertacién a la que se llegue y no
tanto del proceso técnico, que es un medio para ello. La
experiencia nos ha mostrado que es necesario valorar
el propio PDC como representacién de un pacto social
entre las autoridades regionales y la pluralidad de actores
representados. Este pacto es resultante de la integracion

de conocimientos, visiones, prioridades, compromisos y
recursos dirigidos hacia el logro de una visién de futuro
de la sociedad en el territorio regional, sobre las bases
—culturales, econémicas, ambientales y politicas— en las
que se inscribe ese futuro deseable y posible.

Entre las lecciones para mejorar esta etapa (ver el
recuadro ) enfatizamos la necesidad de asegurar una
estrategia comunicacional que motive esa participacién
plural regional y la facilite a lo largo del proceso, asi
como la informacién a los no participantes.
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RECUADRO I

Las lecciones para la etapa inicial de planificacién del desarrollo concertado regional

[Texto tomado de: Memoria del taller de sistematizaciéon de la experiencia. PDRS e invitados. Piura.
Enero 2009]

La etapa inicial consiste en la preparacién de las bases —politico-institucionales, comunicacionales y
metodolégicas— del proceso de formulacién participativa del PDC regional.

a) De la experiencia de concertacién y capacitacién de los conductores, facilitadores y promotores

Motivar y asegurar el compromiso institucional, tanto del gobierno regional como de las
entidades identificadas como aliadas, para el buen desarrollo del proceso. La norma de
institucionalizacién del proceso debe incorporar el rol de las entidades aliadas y suscribirse el
convenio interinstitucional que delimita los compromisos asumidos por las partes en el proceso
(asesoria técnica, informacién, recursos, financiamiento) asegurando que todas las partes
perciban beneficios institucionales y crecimiento personal de los involucrados directamente.

Especial atencién merece la motivacién, capacitacién e implementacién del equipo técnico
que tendré la responsabilidad de la conduccién operativa del proceso de formulacién del
PDC regional aplicando la GdR y la ACC. Asegurar que integren este equipo profesionales y
técnicos de la gerencia de planeamiento y presupuesto, de las otras gerencias y de la oficina de
programacién de inversiones, asi como de las dreas de desarrollo urbano y rural.

Precisar con las autoridades municipales provinciales y los funcionarios las modalidades y
momentos de articulacién de los procesos de planificacién provincial con el proceso regional.
Un punto critico: los alcaldes provinciales, que son miembros del Consejo de Coordinacién
Regional (en la experiencia es una comisiéon impulsora del proceso y de equipos de trabajo),
no participan y los espacios provinciales de consulta provincial no aseguran la participacion
informada de las instituciones y organizaciones.

Incorporar actividades para el manejo de un marco conceptual-instrumental comdn en el que
se clarifique el para qué, por qué, la ruta metodolégica, los niveles de decisién, la gestién del
riesgo y la adaptacién al cambio climético y se fortalezcan las capacidades de las instancias
politico-administrativas de los responsables de la facilitacién del proceso y de los lideres de las
organizaciones participantes.

De la experiencia de sensibilizacién y convocatoria para la participacién plural en el proceso

Posicionar el proceso en la agenda publica regional aplicando una estrategia comunicacional que
llegue a los potenciales agentes participantes representativos territorial y sectorialmente. Una de
las principales lecciones de la experiencia estd referida a la débil y limitada representatividad, lo
que afecta la toma de decisiones en los espacios consultivos.

Aplicar un esquema descentralista del proceso de participacién para la formulaciéon del PDC
regional a nivel de las principales cuencas hidrograficas y de modo concertado con los gobiernos
provinciales comprendidos en esas delimitaciones, a fin de asegurar convocatoria y participacion
de ese nivel.




c) De la experiencia de preparacién metodolégica para su aplicacién en el proceso del PDC

Definicién de los limites, alcances y ruta metodolégica general del proceso del PDC y del producto
final, a modo de términos de referencia, donde debe estar implicita la visién territorial del proceso y la
inclusion del andlisis del riesgo de desastres. Para ello es importante asegurar la revision y evaluacién
del PDC anterior y otros planes existentes (vigencia e incorporacién del AdR), verificar la existencia o
no de informacién sobre riesgos de desastres e identificar las instituciones y organizaciones publicas
y privadas con capacidades de brindar y generar informacién regional, incluyendo los riesgos y

adaptacién al cambio climdtico. Establecer mecanismos para articular los planes en los diferentes
niveles de gestién.

Generar informacién relevante y su presentaciéon pedagégica para ser usada en el diagnéstico y
la definicién tanto de politicas como de proyectos con impacto regional: (i) un resumen de los
resultados de zonificacién existentes del territorio (zonas en la cuenca hidrogréfica, uso actual del
suelo, corredores econémicos y bioldgicos, zonas de peligro a base de las dreas afectadas en los
contextos de desastre pasados); (ii) un inventario de los diagnésticos y las propuestas de politicas y
proyectos aun vigentes orientados a promover el desarrollo regional que existan en las principales
entidades asi como de los que forman parte del banco de proyectos del SNIP, explicitando su perfil
(problema en el que opera, alternativa que plantea, localizacién e impacto territorial y magnitud
de la inversién); (iii) un resumen de los techos presupuestales de la inversién publica regional

programada (programa multianual de inversiones).

Por otra parte, contextualizar el proceso de formulacién
del PDC para los fines de la adaptacién de las decisiones
de desarrollo a los impactos del cambio climdtico
reduciendo el riesgo exige que el conjunto de participantes
—avutoridades, funcionarios, facilitadores y representantes
de las organizaciones de la sociedad regional—- conozcan
y compartan un marco conceptual sobre la naturaleza
y fines del proceso y también sobre los enfoques de
ACC, de GdR y sus implicancias metodolégicas en la
ruta de formulacién del PDC. Sugerimos desarrollar esta
fase mediante talleres de capacitacién diferenciados,
uno adaptado a las funciones de los responsables y
conductores del proceso y ofro a las funciones de los
lideres y lideresas de las organizaciones participantes.

Para ese fin pueden ser Utiles los esquemas conceptuales
presenfodos sobre ACC, en tanto este tema supone
también la incorporacién del enfoque de GdR. Pasamos
entonces a resefar conceptos e instrumentos validados
por su utilidad para la aplicacién de la GdR en el proceso
de formulacién del PDC. El gréfico 13 sintetiza el método
para aplicar el andlisis de riesgo (AdR) en ese proceso.

Una gran ventaja de aplicar el AdR en este proceso,
particularmente en la etapa de diagnéstico, es que

la participacién y concertacién regional permiten que
los resultados del andlisis, que delimitan los procesos
causales y los escenarios de riesgo —territorios, sectores,
poblaciones— que pueden derivar en situaciones de
desastre, pasen a la mesa de acuerdos. Aqui se podrd
definir, por una parte, si se trata de riesgo aceptable o
no, en cada escenario de las tendencias de desarrollo
territorial y sectorial, visto como deseable y posible
de lograr a largo plazo, asi como; por ofra parte, las
condiciones bajo las cuales podria materializarse esa
posibilidad, adaptdndose a los impactos del cambio
climético y reduciendo el riesgo.

La importancia de las categorias “riesgo aceptable” y
“gestiondel riesgo”, alas que sirve el instrumento analitico
de AdR en el proceso para la definicién de decisiones
de desarrollo (visiéon, obijetivos, estrategias, programas
y proyectos, presupuestos y fuentes de recursos), se
comprende mds facilmente cuando nos apoyamos en la
claridad conceptual de Allan Lavell, uno de sus principales
tedricos que influenciaron notablemente en la reflexién
critica y la innovacién préctica de la experiencia, que se
expone en el recuadro J.
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GRAFICO 13. PROCESO DE ANALISIS DEL RIESGO DE DESASTRES EN LA PLANIFICACION
PARA EL DESARROLLO REGIONAL CONCERTADO
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Elaboracién: PDRS-GTZ / Gobierno Regional Piura 2006.
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4.3.3. Propuesta para incorporar una fase de
diagnéstico de la situacién actual a nivel
de cuenca y una fase de diagnéstico
prospectivo regional

La regién —actualmente equivalente a la circunscripcién
departamental—, las provincias y los distritos son demarca-
ciones politico-administrativas, que corresponden al
dmbito de los gobiernos regionales, provinciales y
distritales, constituyen los émbitos de los PDC respectivos.
Partiendo de este marco, la propuesta es incorporar una
primera fase de evaluacién de los efectos del cambio
climdtico y del riesgo de desastre existente a los impactos
locales que estos generan a nivel de cada cuenca
principal comprendida en el dmbito regional. Es decir,

se recomienda que el diagndéstico sea contextualizado
territorialmente en las cuencas hidrogréficas a fin de
facilitar tanto la toma de decisiones para la reduccién
del riesgo existente en el campo de sus causas —directas
e indirectas— y no solo de sus impactos, como la
delimitacién de las medidas y dmbitos de la ACC. Por lo
tanto, es importante considerar los siguientes aspectos:

e El diagndstico requiere ser territorializado para la
cuantificacién del riesgo —aceptable o no aceptable—
asf como de las medidas para su reduccién y para
la ACC. Este es uno de los principales aprendizajes
de lao experiencia, desarrollado especialmente

al aplicar el enfoque de cuencas para elaborar

hipotesis sobre la configuracion de escenarios de
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RECUADRO J

Riesgo aceptable, riesgo de desastre y andlisis de riesgo

[Textos tomados de: La gestion local del riesgo. Nociones y precisiones en torno al concepto y la préctica,
Allan Lavell. CEPREDENAC / PNUD. 2007: www.gestiondelriesgo.gob.pe]

Riesgo aceptable

El riesgo aceptable se refiere a las “posibles consecuencias sociales y econémicas que, implicita
o explicitamente, una sociedad o un segmento de la misma asume o tolera en forma conciente por
considerar innecesaria, inoportuna o imposible una intervencion para su reduccién dado el contexto
econémico, social, politico, cultural y técnico existente. La nocién es de pertinencia formal y técnica en
condiciones donde la informacién existe y cierta racionalizacion en el proceso de toma de decisiones
puede ejercerse, y sirve para determinar las minimas exigencias o requisitos de seguridad, con fines de
proteccién y planificacion, ante posibles fenémenos peligrosos”.

Riesgo de desastre

Por lo que el riesgo de desastre “es la probabilidad de que se presente un nivel de consecuencias
econémicas y sociales adversas en un sitio particular y durante un tiempo definido que exceden niveles
aceptables a tal grado que la sociedad o un componente de la sociedad afectada encuentre severamente
interrumpido su funcionamiento rutinario y no pueda recuperarse de forma auténoma, requiriendo de
ayuda y asistencia externa”.

Andlisis de riesgo

El andlisis de riesgo es una interpretacién de implicancia metodolégica en la evaluacién del riesgo de
una sociedad en contextos existentes o futuros de fenémenos naturales potencialmente peligrosos. “En su
forma mds simple, es el postulado de que el riesgo resulta de relacionar la amenaza y la vulnerabilidad
de los elementos expuestos, con el fin de determinar los posibles efectos y consecuencias sociales,
econémicas y ambientales asociadas a uno o varios fenémenos peligrosos en un territorio y con referencia
a grupos o unidades sociales y econémicas particulares. Cambios en uno o mds de estos pardmetros
modifican el riesgo en si mismo, es decir, el total de pérdidas esperadas y las consecuencias en un drea
determinada. Andlisis de amenazas y de vulnerabilidades componen facetas del andlisis de riesgo y
deben estar articulados con este propésito y no comprender actividades separadas e independientes. Un
andlisis de vulnerabilidad es imposible sin un andlisis de amenazas, y viceversa”.

Amenaza y peligro

Frecuentemente no se diferencia el concepto de amenaza respecto al de peligro. Una precision que
distingue amenaza de fenémeno o evento peligroso, es que este “es la materializacion en el tiempo y el
espacio de una amenaza. Es importante diferenciar entre un fenémeno potencial o latente que constituye
una amenaza, y el fenémeno mismo, una vez que este se presenta”. En la realidad, frecuentemente la
sociedad estd expuesta a una cadena de amenazas, en este caso se trata de amenazas concatenadas
o complejas, caracterizacién que “hace referencia a la probable ocurrencia en serie o secuencia de dos
o mas fenémenos fisicos peligrosos donde uno desencadena el otro y asi sucesivamente. Un ejemplo
se encuentra en la forma en que un sismo puede causar la ruptura de presas y diques, generando
inundaciones que rompen lineas de transmisién de productos voldatiles o contaminantes con repercusiones
directas en los seres humanos u otras especies de fauna o flora”.




Vulnerabilidad

La vulnerabilidad es el “factor de riesgo interno de un elemento o grupo de elementos expuestos a
una amenaza. Corresponde a la predisposiciéon o susceptibilidad fisica, econémica, politica o social
gue tiene una comunidad de ser afectada o de sufrir efectos adversos en caso de que se manifieste un
fenémeno peligroso de origen natural, socionatural o antrépico. Representa también las condiciones
que imposibilitan o dificultan la recuperacién auténoma posterior. Las diferencias de vulnerabilidad del
contexto social y material expuesto ante un fenémeno peligroso determinan el cardcter selectivo de la
severidad de sus efectos”.

Efectos directos y efectos indirectos

En la estimacién del riesgo de desastre hay que tomar en cuenta tanto efectos o impactos directos
como indirectos. Son directos “aquellos que mantienen relacién de causalidad directa e inmediata con
la ocurrencia de un fenémeno fisico, representados usualmente por el impacto en las infraestructuras,
sistemas productivos, bienes y acervos, servicios y ambiente, o por el impacto inmediato en las
actividades sociales y econémicas”. Son indirectos “aquellos que mantienen relacién de causalidad
con los efectos directos, representados usualmente por impactos concatenados sobre las actividades
econémicas y sociales o sobre el ambiente. Normalmente los impactos indirectos cuantificados son los
que tienen efectos adversos en términos sociales y econémicos, por ejemplo, pérdidas de oportunidades
productivas, de ingresos futuros, aumento en los niveles de pobreza, aumento en costos de transporte
debido a la pérdida de caminos y puentes, etc. Sin embargo, también habra casos de impactos positivos
desde la perspectiva de individuos y empresas privadas, quienes pueden beneficiarse de los impactos
negativos en otros”.

riesgo que diferencian los territorios de impacto y
de causalidad del riesgo, por ejemplo, para peligros
como inundacién y erosién.

El descubrimiento clave es entender que el territorio
es sustantivo en la configuracién de la amenaza
fisica (las variables suelo, clima y agua, asf como sus
interrelaciones, tienen una determinacién territorial) y
de la vulnerabilidad (la premisa de la vulnerabilidad
es la exposicién fisica a la amenaza, en un
determinado territorio, y condiciones de fragilidad y
baja resiliencia).

El diagnéstico de la situacién actual debe incorporar
la construccion del escenario climdtico con las
variables relevantes que se usardn posteriormente
en la fase de diagnéstico prospectivo para la
construccién escenarios futuros de cambio climético
en la regién. Este es un aprendizaje reciente pero de
alta importancia para la aplicacién de estrategias de

ACC.

Oftra importante y estretégica ventaja al incorporar en
esta fase de diagnéstico la evaluacién de los efectos del
cambio climético y del riesgo existente a nivel de cuenca,
es que sus resultados pueden ser incorporados para la
definicién de planes de gestiéon o manejo sostenible de
la cuenca, los que a su vez podrian servir a la autoridad
administrativa del agua y al consejo de recursos hidricos
de la cuenca para contextualizar y ajustar los planes vy
decisiones referidos a la gestién de los recursos hidricos
en el nuevo marco institucional y legal establecido.

Precisamente, el PDRS recogié y ajusté la propuesta
metodolégica original de la experiencia en este campo
del anterior PAEN, en materia de fomento de la gestién
sostenible de cuencas para definir el plan estratégico de
la cuenca y el respectivo plan operativo anual. Ello con el
fin de impulsar esta fase en el diagnéstico regional.

En el gréfico 14 se muestra el proceso de planificacion
regional con enfoque de GdR. De esta ruta rescatamos
el aporte validado de la etapa de diagnéstico a nivel
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de cuenca que incorpora fransversalmente el AdR. La

zonificacién es un método para captar la diversidad
socioterritorial existente respecto a sus posibilidades y
riesgo diferenciados para el desarrollo, método que
fue usado también por el proyecto del PROCLIM en la
cuenca del rio Piura.

Sinembargo, en esa ruta habria que agregar los resultados
de una actividad adicional: la evaluacion de los efectos
locales del cambio climdtico a nivel de la cuenca en
términos de la vulnerabilidad natural actual (configuracién
de amenazas hidrometeorolégicas e intensificacion de
procesos de degradaciéon de ecosistemas y recursos
naturales). La metodologia para ello ha sido validada en
el marco del proyecto mencionado del PROCLIM.

Otra propuesta especifica es la incorporacién de una
segunda fase de diagndstico prospectivo en la que se
definanlastendencias de desarrollo —deseablesy posibles—
a impulsar concertadamente en los diferentes campos
analizados en la fase de diagnéstico situacional para los
territorios delimitados como espacios diferenciados de
desarrollo. Este escenario de tendencias a futuro deberd
ser confrontado con ofros: los de efectos locales del
cambio climético'® y los de riesgo de desastre, a fin de
analizar el impacto de dichas tendencias de desarrollo en

los ofros escenarios y viceversa.

De ese andlisis prospectivo resultarian los ajustes
adaptativos y reductores del riesgo en las tendencias
de desarrollo proyectadas, asi como la definicién de
las condiciones bajo las cuales deberian tomarse las
decisiones de la siguiente etapa del proceso, es decir, la
definicion consensuada de la visién de futuro, objetivos
estratégicos, programas y proyectos, presupuesto y
fuentes de recursos. En esta etapa debe asegurarse que
las decisiones sean consistentes con los resultados de la

etapa anterior.

Finalmente, todas estas propuestas requieren el

involucramiento de las enfidades publicas que tienen a
su cargo la conduccién y ejecucién de politicas publicas

—sectores, oficinas de recursos hidricos, proyectos

especiales, programas— asi como de las que generan
informacién. Ello no solo favorecerd una mejor calidad del
proceso de concertacién sino también las posibilidades
de articulacién intersectorial y regional-provincial que
requiere todo proceso de planificacién y gestién para el
desarrollo. Lograr este involucramiento institucional es
una de las mayores dificultades en la experiencia.

4.4. Un caso ilustrativo

4.4.1. El Proyecto Evaluacion Local Integrada y
Adaptacion al Cambio Climatico (ELI-ACC)
en la cuenca del rio Piura

El proyecto ELI-ACC corresponde a una experiencia
en la que participé la AACHCHP como una de las
enfidades ejecutoras que se apoyd en los aportes del
equipo inferinstitucional en el que participé el PDRS. Sin
embargo, es de mencionar que la AACHCHP justamente
cuando habia fortalecido sus capacidades en la gestién
de la cuenca del rio Piura, dmbito de su accién, fue
suspendida en sus actividades en octubre del 2008, al
igual que todas las autoridades auténomas de cuencas
hidrogréficas, como consecuencia de la implementacién
del decreto ley 1081 que creé el Sistema Nacional de
Recursos Hidricos.

La publicacién de las referencias metodolégicas y los
resultados principales del proyecto ELI-ACC nos ha
permitido analizar la compatibilidad de la metodologia
que aplica el enfoque de ACC con la metodologia de
GdR e ilustrar las complementariedades de ambos
enfoques, enconfrando que tienen mds aspectos en
comun que diferencias, como se muestra en la tabla 6.

Si al andlisis de los patrones de amenazas climdticas
por efecto del cambio climdtico que se presenta en el
tercer punto de la caracterizaciéon de la cuenca (es decir,
patrones de amenazas climdticas; que es el equivalente
del diagndstico situacional a nivel de cuenca propuesto
en el anterior item) le agregamos las amenazas de
origen natural y socionatural no climdticas (de geodind-
mica externa, como deslizamientos o derrumbes en

10 Los escenarios climdticos son descripciones coherentes y consistentes de cémo el sistema climédtico de la Tierra puede cambiar en el futuro. La
recomendacién es la regionalizacién de los modelos en los que se basan esos escenarios climdticos globales, bajarlos a escala de cuenca o local.
Los escenarios pueden requerirse, por ejemplo, para ilustrar el cambio climdtico (en términos del presente clima), la proyeccién de sus consecuencias
potenciales (como estimar el cambio futuro de la vegetacién natural e identificar especies en riesgo), el planeamiento estratégico ante riesgos de
incrementos del nivel del mar y de inundaciones, politicas de control de emisiones, efc
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los que también intervienen variables climdticas, o de

geodindmica interna, como actividad volcénica o sismos)
habriamos completado la informacién para hacer el AdR
de desastres regionales y no solo de los generados por
el impacto del cambio climdtico. A su vez, la evaluacion
de vulnerabilidad futura en el marco de los escenarios
climdticos pra el perfiodo 2005 al 2020 y al 2055 nos
remite al diagnéstico prospectivo.

Por otra parte, uno de los estudios que comprendié
el proyecto fue sobre las tendencias de desarrollo
socioeconémico a futuro. Estos resultados han sido
incorporados en una evaluacién de los retos para el
desarrollo regional y local (Angulo 2006) que incorpora
los aportes de la evaluaciéon de los patrones de riesgo
y los escenarios de efecto del cambio climdtico a
mediano plazo. A contfinuacién destacamos algunas de
las conclusiones que nos permiten visualizar el tipo de
interpelacién que requiere el diagnéstico prospectivo,
es decir, el riesgo que tendria que considerarse en la
definicién de lastendencias de desarrollo socioeconémico
para adaptarla a los escenarios futuros de los efectos del
cambio climdtico, reduciendo el riesgo:

«Proyecciones realizadas para el periodo 2005-
2025 estiman para el departamento de Piura
una recuperacién de la economia regional sobre
la base de cambios en la estructura productiva,
que serian resultado de dos procesos dindmicos:
un intenso desarrollo de nuevos productos de
exportacién que sustituirian a los tradicionales y
el proceso de urbanizaciéon que traeria consigo el
desarrollo del sector terciario.

En la agricultura estas proyecciones prevén la
recuperacién del antiguo dinamismo del sector
sobre la base de dos procesos: el impulso de
la actividad agroexportadora y el desarrollo

de procesos asociativos entre los productores
agrarios, lo que permitiria el desarrollo de
economias de escala (...).

Dada la alta sensibilidad de la agricultura
regional a la variabilidad climdtica y al proceso
de cambio climdtico, lo anterior dependerd
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también de la adecuada adaptacién de la
agricultura a dichas condiciones, que en el caso
del Bajo Piura estard signada por una mayor
escasez de recursos hidricos; y, ademds, a la
reduccién de la vulnerabilidad de los sectores
de agricultura tradicional y de subsistencia,
donde los impactos del cambio climdtico
podrian acentuar la pobreza rural y crear mayor
diferenciacién y contraste social. En la pesca,
las tendencias prevén que se mantendrd el
crecimiento de los Ultimos treinta afios, con un
desarrollo relativamente diversificado (pesca
extractiva, harina de pescado, procesamiento de
conservas, cultivo de mariscos), lo que permite
también la diversificacién del riesgo asociado

a la elevacién de la temperatura del mar. El
proceso de cambio climdtico impondra el reto de
desarrollar la actividad pesquera bajo condiciones
de incremento progresivo de la temperatura y
del nivel del mar, frente a lo cual tendrén que
examinarse las restricciones y oportunidades
que este hecho produciria sobre la tendencia de
crecimiento del sector.

Las tendencias de cambio climético podrian
influenciar en fluctuaciones en la produccién
agricola y pesquera, en el comportamiento de
ofras actividades econémicas como consecuencia
del impacto adverso que tendrian las alteraciones
climéticas, como las intensas precipitaciones,
inundaciones y aumento de la femperatura
superficial del mar, con el Fenémeno El Nifo.

En los servicios, las tendencias de desarrollo
prevén un significativo crecimiento, basado,

entre otras cosas, en el crecimiento urbano

que consolidaria el proceso entre las ciudades

de Piura, Castilla y Catacaos, que en el futuro
mediato podrian conformar una sola ciudad.
Frente a estas tendencias, el proceso de cambio
climdtico plantea retos para este sector, por
ejemplo, ¢cémo atender la mayor demanda de
agua para consumo humano que el crecimiento
de las ciudades provocard, si es que los recursos
hidricos serdn mds escasos en el futuro?



2Cémo producir ajustes o adaptaciones en los
centros poblados y las edificaciones para crear
condiciones adecuadas para mitigar el efecto de
las altas temperaturas sobre la salud en el futuro?
¢Qué restricciones causard al turismo del litoral
el cambio futuro en el nivel del mar2» (Angulo
2006:98-103)

Como hemos visto, este diagnéstico situacional y
prospectivo que fue realizado a fin de definir la estrategia
de adaptacién al cambio climdtico en la regién Piura,
para los sectores

incluyendo medidas especificas

agricultura, pesca y la infraestructura econdémica
regional, es una referencia metodolégica clave para la
elaboracion de un PDC cuyas decisiones y prioridades
de desarrollo han sido adaptadas a los impactos del
cambio climdtico, reduciendo el riesgo. Seguramente en
el préximo proceso de actualizaciéon del PDC de la region
Piura se incorporardn sus alcances. En esa direccién
apunta la serie de publicaciones que se han realizado
sobre los resultados de este importante proyecto ELI-ACC
en la cuenca del rio Piura, cuyos alcances son regionales,
como lo muestra, por ejemplo, el documento Piura, una
regién que se adapta al cambio climatico (Gobierno

Regional y otros 2009).

4.5. Publicaciones y sistematizaciones
con participaciéon o auspicio del
PDRS

4.5.1. Publicaciones

AACHCHP,  Autoridad Auténoma de la
Hidrografica Chira Piura

[2004] Plan de gestién del rio Piura. Piura: AACHCHP

Cuenca

[2004] Plan regional de reforestacion y conservacién de
suelos en las cuencas hidrogréficas de la regién
Piura. Piura: AACHCHP

local integrada vy esirategia de

2005 Evaluacioén
adaptacién al cambio climdtico en la cuenca del

rio Piura. Lima: CONAM.

CASTILLO, Marlene
2007 Memoria del

Riesgo y Adaptacion al Cambio Climético en el

Taller Internacional Gestion del

Sector Agropecuario en las Subregiones Andina y
Amazénica. Lima: PDRS-GTZ. Septiembre.

CONAM, AACHCHP Gobierno Regional Piura, Embajada

Real de los Paises Bajos

2007 El cambio climdtico: impactos y oportunidades para
Piura. Documentos para tomadores de decisiones.
Piura / CONAM / AACHCHP / Gobierno Regional
Piura / Embajada Real de los Paises Bajos.

(Contiene un documento de politica y ocho
hojas de informacién sobre sectores prioritarios
(agricultura, pesca y sistema urbano y articulacion
territorial) y productos prioritarios (mango, limén,
algodén y arroz).

Gobierno Regional Piura, ANA, PDRS-GTZ

2009 Conceptos e instrumentos para la gestion integrada
de cuencas hidrogréficas. La experiencia de la
Autoridad Auténoma de Cuenca Hidrogrdfica
Chira-Piura. Folleto 1. Lima: Gobierno Regional

Piura / ANA / PDRS-GTZ.
Gobierno Regional Piura, ANA, PDRS-GTZ

2009 Proceso de elaboraciéon del plan de gestién de
la cuenca del rio Piura. Aspectos metodolégicos.
Folleto 2. Lima: Gobierno Regional Piura / ANA /
PDRS-GTZ.

LARREA TOVAR, Eduardo

2009 Experiencia de elaboracién y aplicacion de
la evaluacién local integrada y estrategias de
adaptacién al cambio climético en la cuenca del

rio Piura.
MINAM, Gobiemno Regional Piura y PDRS-GTZ

2009 Piura, una regién que se adapta al cambio
climdtico. Lima: MINAM / Gobierno Regional
Piura / PDRS-GTZ.

—s sigue en la pég. 92
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4.5.2. Investigaciones sobre andlisis de riesgo

aplicado al uso y ocupacion de la cuenca

ALFARO, Carlos

2009 Propuesta metodolégica para el andlisis de

vulnerabilidad fisica ante aluvién e inundacién:
el caso del sector urbano de Piste, Calca, Cusco,
2008. Tesis de postgrado, Facultad de Arquitectura,
Urbanismo y Arte, Universidad Nacional de

Ingenieria. Concurso IGRACC.

Desarrolla una metodologia de andlisis de la
vulnerabilidad fisica de asentamientos urbanos
en dreas de riesgo por aluvién e inundacién.
La vulnerabilidad fisica estd relacionada con lo
tangible, es decir, la debilidad de las construcciones
y la infraestructura socioeconémica para asimilar
los efectos del peligro. En este aspecto se enfoca la
investigacién para plantear soluciones concretas a
la problemética de carencia de métodos especificos
para centros poblados como Piste.

DIAZ CALERO, Alfonso Daniel

2009 Andlisis de peligros y vulnerabilidad por

920

geodindmica externa para la estimacién del
riesgo a nivel de cuenca de primer orden en la
parte media del rio Lurin: el caso de la cuenca
de la quebrada Cochahuayco, 2007-2008. Tesis
de pregrado, Facultad de Ingenieria Geogrdfica,
Ambiental y Ecoturismo, Universidad Nacional
Federico Villareal. Concurso IGRACC.

La investigacién parte de un andlisis infegral,
cuantitativo y cualitativo de la cuenca de la
quebrada Cochahuayco, para luego diagnosticar
los peligros naturales, socionaturales o antrépicos
que generarfan riesgo de desastre. La determinacién
del peligro mas frecuente es la remocién en masa

de gran potencial destructivo y de los puntos criticos
en la zona del centro poblado. Para determinar el
grado de vulnerabilidad se establecen pardametros
cuantitativos a partir de indicadores sociales
que permiten enmarcar de forma gréfica la
vulnerabilidad social, educativa, econémica y
fisica ante la ocurrencia de fenémenos originados
por la geodindmica externa. Finalmente, se definen
los escenarios de riesgo ante fenémenos de flujo
hidrico y se proponen medidas de prevencién
inmediatas, de mediano y largo plazo que deben
ejecutarse con participacién de la comunidad.

TRASMONTE, Grace

2009 Propuesta de gestion de heladas que afectan la

agricultura del valle del Mantaro (sierra central
del Pert). Tesis de postgrado, Universidad Ricardo
Palma. Concurso IGRACC.

Este estudio desarrolla una propuesta de gestiéon
del riesgo de heladas para un valle interandino
agricola. Incorpora los resultados del andlisis
del peligro de heladas —tipo agronémico—
aplicando métodos participativos e identifica las
propiedades mds importantes que infervienen
en su “peligrosidad” a base de lo cual se define
un indice integrado de heladas. Analiza también
la actual gestion del peligro de heladas en la
zona, en lo que corresponde a su vulnerabilidad
o debilidad en la forma de actuar, asi como
sus capacidades o fortalezas, incluyendo las
ancestrales conservadas y adn utilizadas por
antiguos agricultores del valle. Incluye, ademds, los
resultados de la evaluacién del impacto fisico para
los principales cultivos (en especial papa y choclo)
y el impacto socioeconémico de las heladas sobre
los agricultores del valle.



Tercera seccion

Gestion territorial concertada desde la
inversion publica y el ordenamiento territorial




Esta tercera seccién presenta los aportes y las lecciones de la experiencia que se realizé a nivel
local y luego fue promovida a nivel regional y nacional respecto a la incorporacién del enfoque
de gestién del riesgo en la inversion publica y la planificacién territorial. Con ello, el centro de
la preocupacion pasé de la promocién del proceso de planificacién y del uso sostenible de los
recursos naturales al de promocién de la gestion territorial concertada para propiciar desarrollo

regional sostenible reduciendo riesgo.

Asi se dio origen a un proceso de generacion, difusion y aplicacién de politicas pUblicas y
cnocimientos en el campo del ordenamiento territorial. Estos conocimientos, basados de modo
significativo en experiencias regionales pioneras del norte de Peru, han tomado la forma de
propuestas referidas a la orientacion estratégica y los lineamientos para promover tanto la
sostenibilidad de las inversiones publicas y los procesos de ordenamiento territorial, en campos
nuevos para la gestién publica y el desarrollo, como su aplicacién en el camino hacia una
gestion territorial concertada orientada al desarrollo y reducién del riesgo.

GRAFICO 15. PROPICIAR GESTION DEL TERRITORIO PARA EL DESARROLLO REDUCIENDO RIESGO:
DESAFIO CONCEPTUAL Y PRACTICO EN LA RECIENTE EXPERIENCIA

Inversion
Publica

cony sin
presupuesto
participativo

Elaboracién propia
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Capitulo V

QUINTA LECCION

INVERSION PUBLICA SEGURA Y PRIORIZACION REDUCIENDO

VULNERABILIDAD

5.1. Mejorando el marco conceptual:
sostenibilidad de la inversién
puUblica y su articulacién al plan de
desarrollo concertado

5.1.1. Hacia la sostenibilidad de la inversién

pUblica considerando que los desastres
no son naturales

La reflexion sobre los sucesivos desastres que se
produjeron antes de iniciado el PDRS —en el afio 1983 y
1998 en el norte y en el 2001 en el sur, entre los de mayor
escala— y sobre la experiencia de promover procesos
de planificacién orientados al desarrollo, incorporando
el enfoque de gestién del riesgo, nos permitié llegar a
importantes conclusiones:

* A pesar de que los desastres mostraban directamente
la inseguridad de las comunidades, infraestructuras y
actividades socioecondémicas de la poblaciéon, de las
empresas y las provenientes de la inversién publica, la
concepcién de que los desastres son naturales seguia
vigente, incluso en las autoridades y funcionarios del
sector pUblico de todos los niveles de gobierno.

* Los procesos de planificacién orientados al desarrollo
incorporaban criterios de gestién del riesgo, pero ello
no aseguraba que los proyectos de inversion publica,
efectivamente ejecutados en el territorio municipal
o regional, hubieran incorporado dichos criterios
para reducir el riesgo y garantizar su seguridad.
Més adn cuando la inversién publica de mayor
impacto territorial frecuentemente provenia de niveles
superiores de gobierno, formando parte o no del PDC
o de las decisiones del presupuesto participativo.

* En tanto la GdR se constituia un enfoque trascendente
y una prdctica nueva requerfa un proceso de incorpo-
racién gradual asf como un programa permanente de

fortalecimiento de capacidades.

En consecuencia, la decisién fue promover la
incorporacién del enfoque de GdR en los Proyectos de
Inversion Publica (PIP), primero de modo experimental
en proyectos de inversién municipal para validar la
aplicacién del andlisis del riesgo y convencer de su
utilidad a los lideres “no convencidos” a nivel regional (en
Piura y Arequipa). Posteriormente se realizaron eventos
de debate y propuesta con participacién de importantes
lideres de las instancias del Sistema Nacional de Inversién
Publica (SNIP), tras los cuales se constituyeron grupos de
gestores —de nivel regional y nacional-. En este proceso
de interaprendizaje se llegdé a la conclusién de que la
seguridad y sostenibilidad de las inversiones puUblicas
pasaba por incorporar el AdR en la formulacion de los
PIP porque la probabilidad de ocurrencia de un peligro
es mayor a cero en gran parte del territorio peruano

(DGPM y PDRS 2006).

Lo convencional en materia de PIP es considerar la
variable ambiente como un campo potencial de impacto
del proyecto, por lo que sus contenidos incluyen la
evaluaciéon de su impacto ambiental. La relacién inversa,
la evaluacién del impacto que el ambiente puede tener
en el proyecto, no era considerada; pero precisamente
este es el campo donde se juega la sostenibilidad de un
PIP ante la configuracién de un escenario de riesgo y
desastre.

El ambiente condiciona la sostenibilidad del proyecto
de inversion cuando genera eventos fisicos que
representan una amenaza y los proyectos expuestos
a ella son vulnerables. Por eso es necesario prevenir
que en el disefio del PIP las alternativas incorporen
medidas para la reduccién del riesgo. Asi se contribuye
a reducir la generacién de nuevas condiciones de
vulnerabilidad a futuro (gestion prospectiva) o a reducir el
riesgo existente en una obra que demanda mejoramiento
(gestién correctiva). Este enfoque es nuevo para la
institucionalidad de la inversion publica y requirié un
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RECUADRO K

Las principales razones de la DGPM-MEF para incorporar la gestion del riesgo en los
proyectos de inversion publica

[El siguiente texto ha sido tomado de Conceptos asociados a la gestiéon del riesgo de desastre en la
planificacién e inversién para el desarrollo, Milton von Hesse, Director General DGPM-MEF. Serie:
Sistema Nacional de Inversién Piblica y la Gestién del Riesgo de Desastres. DGPM-MEF (con apoyo
del PDRS-GTZ). 2006.]

El Peru esta tipificado como un pais con alta exposicion a fenémenos naturales con potencial destructivo.
Los desastres que ocurren en el territorio estan asociados a peligros de gran escala, como terremotos,
eventos El Nifo y sequias severas y a peligros de menor escala como inundaciones, deslizamientos y
huaycos. El impacto de estos fenémenos sobre la sociedad y sus medios de vida tiene relacién directa
no solo con la magnitud de los peligros, sino fundamentalmente con el grado de vulnerabilidad de
sus sistemas. Es evidente que los desastres interrumpen los procesos de desarrollo de la sociedad,
pero también es cierto que la aplicacién de algunos modelos o estilos de desarrollo puede generar
riesgos de desastre. La conduccién inadecuada de estos procesos ha generado un circulo vicioso
por el cual, luego de la ocurrencia de un desastre, se realiza un proceso de reconstrucciéon que, al
no tomar en cuenta las causas que lo originaron, desencadena nuevos desastres. Por lo tanto es
necesario romper este circulo vicioso para implementar procesos de desarrollo sostenibles.

El Sistema Nacional de Inversiéon Publica (SNIP) ha sido creado por el Gobierno Peruano, por Ley
27293 del ano 2000, con la finalidad de optimizar el uso de los recursos publicos destinados a
la inversién, mediante el establecimiento de principios, procesos, metodologias y normas técnicas
relacionados con las diversas fases de los proyectos de inversion. Las normas del SNIP establecen que
para que un proyecto sea declarado viable se debe demostrar que es rentable socialmente, sostenible
y compatible con los lineamientos de politica. La sostenibilidad de un proyecto de inversién publica
implica que los beneficios se generen sin interrupciones durante su vida 0til.

La evaluacion de los danos ocasionados por los desastres asociados a peligros naturales pone en
evidencia que la infraestructura publica (carreteras, sistemas de riego, sistemas de agua potable y
saneamiento, establecimientos de educacion, salud, etc.) ha sido severamente afectada, generando
interrupciones en los servicios y gastos en rehabilitacion y reconstrucciéon. Entre otras causas, dicha
situacion se debe a que en la planificacién de tales inversiones no se analizé adecuadamente si se
estaba exponiéndolas a peligros (...).

[El siguiente texto ha sido tomado de Pautas metodolégicas para la incorporacién del andlisis de
riesgo de desastre en los Proyectos de Inversién Publica, Miguel Prialé Ugds, Director General DGPM-
MEEF. Serie: Sistema Nacional de Inversién Pidblica y la Gestién del Riesgo de Desastres. N° 3. DGPM-
MEF (con apoyo de PDRS-GTZ). 2007.]

Cuando un PIP es afectado por un peligro, se genera la interrupcién parcial o total del servicio que
brinda el proyecto, gastos en rehabilitaciéon y/o reconstrucciéon y pérdidas econémicas, fisicas y/o
sociales para los usuarios. Como consecuencia de esta situacion, los beneficios son menores a los
previstos y los costos mayores a los inicialmente planificados, todo lo cual afecta negativamente
la rentabilidad social del proyecto. Mds aun, al interrumpirse el servicio, se esta afectando la
sostenibilidad del mismo, en términos de los beneficios que brinda. De esta forma, cuando en un




proyecto no se analiza el riesgo y no se adoptan medidas para evitar su vulnerabilidad, es probable
que dicha inversiéon no cumpla con las condiciones establecidas en el SNIP para el otorgamiento de
su declaratoria de viabilidad

De esta manera, el Andlisis del Riesgo (AdR) es una metodologia para identificar y evaluar el tipo y
nivel de dafos y pérdidas probables que podrian afectar una inversioén (...); el AdR es una herramienta
que permite disefar y evaluar las alternativas de inversién o accién con la finalidad de mejorar la
toma de decisiones. Dado que todo proyecto (intervencién) estd inmerso en un entorno cambiante
y dindmico, que incluye no solo las condiciones econémicas y sociales sino también las condiciones
fisicas, es necesario evaluar cémo estos cambios pueden afectar el proyecto y también cémo la
ejecucion del mismo puede afectar a dichas condiciones. En particular, los proyectos se circunscriben
a un ambiente fisico que los expone a una serie de peligros: sismos, inundaciones, lluvias intensas,
deslizamientos, sequias, entre otros, es decir, fenémenos naturales que pueden constituirse en un
peligro si no se adoptan medidas para reducir o no generar condiciones de vulnerabilidad. Es por
ello que se hace necesario identificar los peligros y las condiciones de vulnerabilidad de una unidad
social (personas, familias, comunidad, sociedad), estructura fisica o actividad econémica, con el fin

de disefiar mecanismos para reducir los riesgos.

proceso previo de conocimiento y sensibilizacién antes de
la aplicacién del AdR en la formulacién y evaluacién de
un PIP. Tal proceso ha conducido a la incorporacién oficial
de la GdR en el SNIP como se expone en el recuadro
K.La preocupaciéon por este tema era compartida por las
principales entidades de la subregién andina, como se
expresa en el primer capitulo de la memoria y resultados
del Taller Internacional “Incorporacion del Andlisis del
Riesgo en el Proceso de Planificacién e Inversién Publica
en América Latina y El Caribe”, realizado en Lima, en
septiembre del 2005.

«Evaluaciones realizadas con posterioridad a
tales eventos han permitido conocer que la mayor
parte de la infraestructura destruida no considerd
las medidas apropiadas frente a peligros
potenciales de origen natural. Es por ello que se
requiere la incorporacién del Andlisis del Riesgo
frente a las amenazas naturales en la formulacién
y ejecucién de proyectos de inversién con la
finalidad de reducir los impactos negativos en
dichos proyectos y lograr un uso més eficiente de

los recursos pUblicos.» (PREDECAN 2006:14).

5.1.2. Inversion publica segura: sostenibilidad
del servicio y no solo mayor rentabilidad

social del proyecto

Si la probabilidad de ocurrencia del peligro es mayor a
cero, entonces la probabilidad de que la inversién publica
se pierda y de que el servicio que brinda se interrumpa
también es mayor a cero. El concepto de seguridad de
la inversién para favorecer su sostenibilidad implica
incorporar el andlisis y valoracién del riesgo en las
decisiones tomadas para la formulacién y evaluacién de
un proyecto de inversién. Para ilustrar estos componentes

en el PDRS se desarrollé un primer esquema que se

muestra en el grafico 16.

La aplicacién de este esquema en la formulacion de la
guia 2Cémo realizar andlisis del riesgo en proyectos
de infraestructura de riego menor¢ (Gobierno Regional
Piura 2006) permitié ilustrar la ruta y los instrumentos
metodolégicos para realizar la formulacién participativa
de ese tipo de proyectos incorporando el andlisis del
riesgo en los elementos estructurales y no estructurales
(por ejemplo, en la organizacién de regantes). De esta
manera, la definicién y evaluacién de las alternativas
técnicas incorporan medidas y criterios orientados a
reducir los factores que hacen vulnerable el sistema
de riego. Las lecciones de esta experiencia aportaron
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GRAFICO 16. NECESIDAD DE INCORPORACION DEL ADR EN LOS PIP

Inseguridad de la inversiéon frente a los peligros

Falta de conocimiento
sobre el riesgo

Calidad deficiente
PIP: Produccién de de las
bienes y servicios construcciones

Utilizacién incorrecta
del espacio

Mantenimiento
insuficiente e
inadecuado

Diseiio incorrecto, PIP: Infraestructura
tecnologia inadecuada social y productiva

Vulnerabilidad de los
proyectos de inversion

Fuente: Gobierno Regional Piura 2006.

para realizar mejoras en la fase de formulacién de los ) )
. tipos de proyectos. Lo que cuesta mucho mds
proyectos y prepararon el camino para completar la i :

D o _ B y es muy importante en el proceso de medidas
aplicacién del andlisis del riesgo en la fase de evaluacion

estructurales, finalmente, es evaluar los resultados
de la rentabilidad social del PIP

de la incorporacién de la Gestién del Riesgo

Una de las principales conclusiones del mismo taller del en todos esos esquemas y, sobre todo, sus
afo 2005, sobre incorporacién del AdR en la planificacién impactos.» (PREDECAN 2006:152-153)
y la inversién publica, se referia precisamente a estos
refos:
Es decir, las inversiones seguras requieren costos
adicionales, pero en contrapartida se evitan costos
«Es importante establecer guias y (de rehabilitacion y reconstruccion postdesastre)
procedimientos de verificacion para que suelen ser mayores a los anadidos para reducir
diagnosticar la calidad de los proyectos. No vulnerabilidad de las obras, los cuales vienen a ser
considerar los efectos potenciales de las entonces beneficios adicionales de una inversién
amenazas naturales perjudica la viabilidad que reduce vulnerabilidad. Ello implica ajustar los
econdémica, social y ambiental de los proyectos procedimientos del cdlculo de la rentabilidad social del
e inversiones para el desarrollo y para el proyecto y este fue uno de los principales aportes del
proceso de desarrollo del pais en general {...). taller en mencién, donde se sustenta el Andlisis Costo-
Es necesario integrar el Andlisis Costo-Beneficio Beneficio (ACB), también denominado Andlisis Beneficio-
en el marco politico y en el proceso de toma de Costo (ver el recuadro L).

decisiones tanto en la inversién publica como , .
i o Precisamente las Pautas metodolégicas  para la

en la privada. Asi mismo, se debe comparar la . o i )
. rodolodia entre los diferent incorporacién del andlisis del riesgo en los PIP (DGPM
aplicacién de la metodologia entre los diferentes )
P < 2007) recomendadas por la entidad competente del

SNIP atendieron en particular este vacio para el caso
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peruano, al desarrollar los pasos a tomar en cuenta
para hacer la evaluacién de la rentabilidad social de las
alternativas incorporando las medidas adicionales para
la reduccién de vulnerabilidad. Sin embargo, siendo una
recomendacién no obligaban a su aplicacion.

Recientemente, en agosto del 2009, el andlisis del riesgo
ha sido incluido en la norma que establece los contenidos
minimos del perfil de los PIP, obligando ahora si a hacerlo
a todas las entidades puiblicas de los diferentes niveles
de gobierno y a los proyectos especiales, incluso a los
proyectos de inversién privada que supongan gasto
pUblico para el funcionamiento y mantenimiento de las
obras propuestas. Esta norma es un avance fundamental
que expresa la conviccién de que los desastres no son
naturales y que no solo importa el mayor beneficio social
de la inversién sino su sostenibilidad.

En el marco del SNIP la fase de preinversion, a la
que corresponden los estudios a nivel de perfil del
PIP tiene como objeto evaluar la conveniencia o no
de ejecutarlo. Para ello se realiza la evaluacién ex ante
del proyecto, destinada a determinar su perfinencia,
rentabilidad social y sostenibilidad —lo que significa
mantener un nivel aceptable de beneficios netos durante
su vida Ufil-; criterios que sustentan la declaracién de

viabilidad. De esta manera la norma avanza en tres
aspectos clave a favor de la sostenibilidad, incorporando
los aportes de esas pautas y también de la sistematizacién
de las experiencias:

(i) El estudio para la elaboracién del perfil debe
basarse principalmente en informacién primaria, por
tanto exige un frabajo de campo. Para los efectos
del diagnéstico ello implica la identificacién de los
escenarios de riesgo de la infraestructura existente

o proyectada a base del andlisis del territorio de
manera que permita llegar a un mapa de peligros

en la zona de localizacion.

(i) Se hace obligatorio, en caso de existencia de riesgo
de desastre, considerar el periodo de retorno del
peligro y las medidas de reduccion de vulnerabilidad
en las alternativas seleccionadas para los efectos de
la formulacién del proyecto. Esto tiene implicancia a
nivel de la evaluacién de beneficios y costos.

(iii) Lo norma explicita, desde un concepto més amplio
de sostenibilidad, que los contenidos minimos
referidos a esta involucran el aseguramiento de la
participaciéon de la poblacién asi como capacidades
organizativas y operativas bésicas de los beneficiarios
del proyecto.




RECUADRO L

Andlisis del costo-beneficio para incluir la gestion del riesgo en proyectos de inversion

[Texto tomado de “Andlisis costo beneficio para incluir la gestién del riesgo en proyectos de inversién”.
En Incorporacion del andlisis del riesgo en los procesos de planificacién e inversion publica en América
Latina y El Caribe. Memoria y resultados, Christina Bollin. PREDECAN / GTZ. 2006.]

Se ha avanzado en la toma de conciencia sobre el riesgo, pero todavia se tienen pocas inversiones
para la gestién del riesgo. Los donantes vienen después del desastre, algunas alcaldias no tienen el
dinero para pagar, no se sabe en el caso concreto si vale la pena invertir o no. Hace afio y medio, se
ha pensado en un instrumento de costo-beneficio, para incluir la gestién del riesgo en los proyectos
de inversion.

El Andlisis de Costo Beneficio (ACB) de la Gestién del Riesgo en paises en via de desarrollo nos da
un marco de referencia sistematico, ayuda a evaluar la eficiencia de una medida de reduccién del
riesgo —comparando sus costos con la posible reduccién de danos causados por un desastre—, muestra
la solucién mas eficiente entre varias alternativas, permite justificar inversiones en gestién del riesgo
demostrando sus beneficios {...).

Esta metodologia comprende seis pasos
Andlisis de riesgo: intensidad y recurrencia
Vulnerabilidad: exposicién, fragilidad y capacidad de recuperacion
Riesgo potencial, efectos sin gestién del riesgo
Costos de los proyectos de gestién del riesgo
Riesgo potencial, efectos con gestién del riesgo
Beneficio neto, la reduccién de potenciales efectos restando los costos de los proyectos de gestiéon
del riesgo

Se puede aplicar el ACB mediante dos opciones, segun la calidad y suficiencia de la informacién con
que se cuente: andlisis genérico (pasos 1 a 6) o andlisis basado en impactos pasados (pasos 3 a 6).

Los desdafios especiales en el desarrollo de la metodologia son:

()  Valorizar monetariamente incluso los bienes no considerados en el mercado (por ejemplo, la
pérdida de vida humana).

(i)  Considerar los efectos directos e indirectos.

(iii)  Definir la probable recurrencia de los fenémenos naturales, tanto para el riesgo actual como
para el riesgo reducido.

(iv) Determinar el beneficio neto considerando costos de oportunidad e inflacién en el tiempo, que
complican el célculo del beneficio neto. En el cdlculo “sin desastre” hay que costear la inversién
y el mantenimiento, sin beneficios; en el cdlculo “con desastre”, lo que se evité es igual al
beneficio.

Si la probabilidad de recurrencia es mayor a 15% vale la pena realizar el ACB de GdR.




Las lecciones aprendidas en esta evaluacién

Fue de ayuda 0til para tomar las decisiones. Pero tenemos que definir claramente los objetivos del
ACB (para quién y qué se hace) entre todos los actores, la precision del mismo segun el alcance
que se quiere lograr. Propiciar la transparencia en todas las fases del andlisis, explicitando los
supuestos, dadas las inseguridades, en la presentacién de resultados, en cuanto a la base de datos
y la metodologia aplicada.

Los principales desafios del ACB

- La afinacién de la metodologia en diferentes tipos de proyectos, incluso para tomar decisiones
no infraestructurales.

Si se trata de medidas de desarrollo de capacidades se vuelve mas dificil.
Difusiéon de los resultados e intercambio de experiencias con otros actores.

Inclusién sistematica del ACB en los procesos de toma de decision sobre inversiones publicas
para mejorar la eficiencia de las mismas y permitir justificar inversiones en la gestién del
riesgo.

i T




5.1.3. Desarrollo de capacidades institucionales
y académicas para la incorporacion del
AdR en los procesos de planificaciéon e
inversion publica

Una de las principales lecciones de la experiencia
desde que fueron publicadas y aprobadas las pautas
mencionadas'' fue que la limitacién més importante
provenia de su cardcter novedoso y exigente en un
confexto académico e instfitucional donde incluso la
formulacién y evaluacién convencional de los PIP era un
nuevo reto de aprendizaje y de ensefanza. Aun desde
la experiencia del faller infernacional, que incluyé un
diagnéstico situacional de las normas e instrumentos de
planificacién e inversién publica, la incorporacién de
AdR en el perfil de los PIP era también una novedad y fue
altamente valorada de acuerdo a las conclusiones del
evenfo'?. La conciencia de esta situacion implicé un reto
institucional para los principales promotores del taller, es

decir, la DGPM-MEF, el PDRS y el PREDECAN.

Para el caso de Perd, esto involucré sinergias institucionales
para el desarrollo de dos iniciativas. La primera, en
el dmbito del SNIP y entre los dos primeras entidades
mencionadas, en el disefio, ejecucién y evaluacién de
cursos de capacitacién asi como de sistematizacion de
experiencias en lo que ambas denominan “tercera etapa
del proceso de promocién de la incorporacion del AdR
en la inversién publica”, proceso que se esquematiza en
el grafico 17.

En lo relativo a la capacitacién para esta iniciativa, se ha
tratado de un proceso sistemdtico dirigido a formuladores
y evaluadores bajo la modalidad de entrenamiento en
servicio. El afio 2003 se habia emitido la norma para
incorporar a los gobiernos regionales y locales en el SNIP,
a la que algunos afos més tarde siguié la creacion de
oficinas desconcentradas del MEF para la capacitacién
y asistencia técnica en esa nueva funcién. Asf, durante
los afos 2007 y 2008 se ha llevado a cabo, por un
lado, la capacitacién a formuladores y evaluadores de
PIP de un sector importante de los gobiernos regionales,
mediante convenios para el desarrollo de los programas
de asistencia técnica (PAT) conducidos por la GIZ con
apoyo de la DGPM-MEF; por otro lado, se ha realizado
capacitacién a formuladores y evaluadores de los

11 Ver DGPM 2007.
12 Ver PREDECAN 2006.
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gobiernos locales, de &mbitos regionales donde se
desarrollaron PAT, acciones que estuvieron a cargo de los
profesionales de las instancias regionales, previamente
capacitados, con el apoyo del PDRS. Producto de esa
experiencia préximamente se publicard la Guia de
capacitacién de capacitadores en la formulacién de PIP
con AdR.

La segunda iniciativa, realizada en el dmbito de la
investigacién universitaria, impulsé la construcciéon de
una alianza alrededor del auspicio de concursos de
investigaciones que incorporen el enfoque de GdR. Ello
condujo a la realizacién exitosa tanto del | Concurso de
Investigaciones sobre Andlisis del Riesgo en Procesos de
Desarrollo e Inversion (ARPID) en los afios 2006 y 2007,
como del Il Concurso de Investigaciones sobre Gestién
del Riesgo y Adaptacién al Cambio Climético (IGRACC),
en los afos 2007 y 2008. Tal alianza comprometié el
esfuerzo organizado de un conjunto de entidades: la
Direcciéon General de Programaciéon Multianual  del
Sector Péblico (DGPM) del MEF, la Escuela de Postgrado
de la Universidad Nacional de Ingenieria (UNI), la oficina
central de Postgrado de la Universidad Nacional de San
Agustin (UNSA), la Escuela de Postgrado de la Universidad
Nacional de Piura (UNP) y el PDRS, a quienes se sumaron
PREDECAN, EIRD y COSUDE en el segundo concurso.

Las doce investigaciones publicadas desde esta iniciativa
constituyen importantes y pioneras contribuciones en la
aplicacién del AdR al estudio de realidades regionales,
locales y sectoriales de Per’, lo que resulta Ufil tanto
al desarrollo de la ciencia y la tecnologia como a la
formulacién, implementacién y evaluacién de la gestion
publica o privada vinculada a la promocién de procesos

de desarrollo en el territorio nacional.

Para el caso de la subregién andina, se desarrollaron
sinergias en la promocién de eventos internacionales
que fueron enriqueciendo su temdtica desde la agenda
de adaptacién al cambio climdtico y su convocatoria a
nivel de la regién andino-amazénica para, finalmente,
centrarse en el ordenamiento territorial como instrumento
para orientar el desarrollo sostenible. Estos nuevos
campos —académico y regional andino-amazénico— de
fomento concertado para propiciar innovaciéon en las
politicas publicas y en los conocimientos se esquematizan
en el gréfico 18.



Los procesos que se describen anteriormente y en los
gréficos 17 y 18 han estado articulados de tal modo
que los conocimientos generados en la experiencia
local y regional fueron incorporados en el debate y en
las propuestas para la innovacién de politicas publicas
nacionales, las cuales enriquecieron los aportes
internacionales y se enriquecieron con ellos. De este
modo, tanto el proceso de actualizacién y mejoramiento
del conocimiento asi como el de sus aplicaciones
metodolégicas ha sido continuamente fomentado, en lo
que ha llegado a denominarse, por propios y terceros,
como aplicacién de una estrategia tipo “ascensor” en la
gestién del conocimiento y de las politicas publicas en
gestién del riesgo para el desarrollo sostenible. El gréfico

19 bosqueja ese proceso.

5.1.4. Los factores de éxito de la experiencia de
incorporacion de la GdR en los PIP

Recientemente se ha realizado la sistematizacién de estos
factores con la participacién de los lideres y las lideresas
de la DGPM-MEF y del PDRS. Para este fin se estructuraron
las lecciones aprendidas aplicando el modelo de gestién
capacity works, el cual se enfoca en las siguientes
cinco lecciones o factores de éxito para gestionar un
programa o proyecto de cooperacién: estrategia, sistema
de cooperacién, estructura de conduccién, procesos e
innovacién y aprendizaje. Ello ha sido formulado en el
recuadro M, lo cual, si bien corresponde a la experiencia
particular en el campo del fomento de inversién publica
segura, tiene la virtud de que gran parte de estos factores
de éxito pueden ser generalizables a las experiencias
promisorias que se han presentado como propuestas
para fomentar desarrollo reduciendo el riesgo.

Publicaciones

en los PIP. (DGPM 2010).
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Etapa de sensibilizacién
y elaboracién de

GRAFICO 17. PROCESO DE INCORPORACION DEL ADR EN LA INVERSION PUBLICA

a) Evaluacién de la rentabilidad social de las medidas de reduccién de riesgo de desastre

b) Herramientas para fortalecer capacidades en formulacién de PIP con AdR. PDRS.

2 IS DGPM-MEF:

S PDRS: Contenidos minimos
- ( Aplica en cadenas del PIP con AdR
o \ de valor /7 (2009)

o

~ ~ =

Etapa de capacitacién y aplicacién:
Talleres con formuladores y
evaluadores de los niveles regional y
local. Mediante programas de
asistencia técnica
(Gobierno Regional,

PDRS, DGPM-MEF)

Publicacién y aprobacién:
Pautas metodolégicas
para la incorporacién
del AdR de desastres

metodologia. Grupos
gestores (Lima, Piura,
Arequipa), PDRS/DGPM

2004 - 2006

Publicacién:
Conceptos asociados
a la GdR de desastres.
(DGPM 2006b)

en los PIP (DGPM 2006b).
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GRAFICO 18. FOMENTO CONCERTADO DEL PROCESO DE INCORPORA(;ION DE GdR-ACC
EN POLITICAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA'Y EN INVESTIGACION EN PERU

A’h
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CEPAL, EIRD (2007)
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Taller
Incorporacién de AdR
en Planificacion
e inversion en ALEC.
Con OTCA, EIRD (2005)

2007 - 2008

2005 - 2006

GRAFICO 19. ESTRATEGIA TIPO “ASCENSOR” EN LA GENERACION Y MEJORAMIENTO DE
CAPACIDADES DE LAS CONTRAPARTES Y ALIADOS
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5.1.5. Las lecciones de la experiencia de presu-
puesto participativo en la asignaciéon de
la inversiéon pUblica reduciendo vulnera-
bilidad

La experiencia de promocién de procesos de

planificacién concertada orientada al desarrollo
permitié al equipo del PDRS aprender que los procesos
de planificacién no logran propiciar iniciativas de
activaciéon econémica en el sector rural si los planes
y politicas no articulan inversiones concretas. Se
encontré que si no lo hacen, entonces corren el riesgo
de quedarse en documentos que expresan expectativas y
delinean politicas concertadas pero sin lograr capacidad
de accién y transformacién hacia lo priorizado como

aspecto estratégico para el desarrollo regional o local.

En el territorio regional hay dos fipos de inversiones
publicas, segin hayan sido o no priorizadas mediante
la aplicacion  del  procedimiento institucional  del
presupuesto participativo. A partir del 2004 empieza
a generalizarse la aplicacién de este proceso, el cual
estd orientado por instructivos emitidos por la Direccién
General de Presupuesto Piblico del MEF. En los dmbitos
rurales, el espacio del presupuesto participativo
generd altas expectativas y logré activar una cada vez
mayor participacién de organizaciones e instituciones
de la sociedad. Desde la experiencia en el norte de
Perd, al apoyar el proceso para su mejor desarrollo,
pudimos valorar dos oportunidades que responden a
las prioridades demandadas por la poblacién de estos
dmbitos. La primera oportunidad se dirigia a la priorizacién
de proyectos con efecto e impacto en los sistemas
productivos y negocios rurales; es en este confexto que
las propuestas de innovacién productiva para una mejor
adecuacién a productos y mercados sostenibles tuvieron
respuestas emprendedoras positivas, dado que los PIP
tienden a concentrarse en infraestructura que no es de
apoyo directo a la produccién. La segunda oportunidad
estaba en que los compromisos de cofinanciacién de
proyectos (es decir, el “apalancamiento”) con mayores
exigencias de recursos resultaban ahora no solo posibles

sino ejecutables.

Estas oportunidades fueron valoradas en particular

desde el enfoque de GdR para el desarrollo rural, por
un lado, a causa de la alta importancia que tienen las
actividades agropecuarias tanto en la sustentacién de la
seguridad alimentaria como en los ingresos monetarios
de las familias rurales; por otro lado, por su impacto
en los recursos naturales. Y esto en un contexto en el
que las inversiones pUblicas y privadas son escasas para
promover la produccién agropecuaria en las zonas

rurales.

Esta experiencia permitié validar la importancia de la
incorporacién de criterios especificos orientados a la
reduccién de la vulnerabilidad en la ponderacién de los
proyectos para determinar su prioridad en la asignacién
del presupuesto de inversion. El gréfico 20 presenta estas
orientaciones.

Al mismo tiempo, el PDRS se propuso fomentar
el desarrollo de cadenas sostenibles de valor, es
decir, adaptadas a los efectos del cambio climatico,
con edidas de reduccién del riesgo e involucrando
compromisos de recursos y asistencia técnica de
entidades publicas y privadas. Estas cadenas mostrarén
alternativas de reconversién productiva, al hacer cambios
desde monocultivos altamente consumidores de agua,
y por tanto vulnerables en contextos de sequia, hacia
cultivos de menor consumo de agua y mayor rentabilidad.
Para lograr estos compromisos su priorizacién en la
inversién municipal fue parte de la viabilidad necesaria
para apalancar recursos y asegurar que la asistencia
técnica municipal se involucrara.

Esta propuesta se logré hacer realidad con la cadena
de valor del frijol caupi en la primera experiencia
piloto desarrollada en el Distrito de Morropén (Piura),
cuya sistematizacién presenta los factores de éxito de
la cadena, que en un periodo de tres afios ha logrado
involucrar y beneficiar a 1,000 familias productoras vy
acumular alrededor de 3,060 hectdreas sembradas,
generando mejores ingresos y mayores oportunidades de
empleo local (ver Tumi 2008). Es un caso de aplicacién
del enfoque de ACC aplicando el AdR (ver el recuadro
N).
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RECUADRO M

Factores de éxito de la incorporaciéon de GdR en los PIP desde las lecciones aprendidas

[Texto tomado de Memoria del Taller de Sistematizacién con el equipo de la DGPM-MEF. PDRS-GTZ.
2010.]

Estrategia

“Buen desarrollo del marco conceptual sobre el tema, como punto de partida”. Se fue ajustando y
mejorando en el transcurso de la aplicacién en los estudios de caso.

“Demanda concreta por parte del actor politico”. Alta demanda y voluntad técnico-politica del MEF
para la realizacién de las iniciativas para la implementaciéon de GdR en el SNIP.

“Capacitacién, capacitacién, capacitacién”. En temas complejos de trabajo: capacitacién y asistencia
técnica.

“Transversalidad visible”. Alto énfasis al reto de institucionalizar y organizar el tema de manera
transversal y multisectorial, fortaleciendo el involucramiento de varios sectores y visibilizando el
tema como “interés de todos los peruanos”, no solo de las instituciones publicas. Con integracion
alta del sector hacienda.

“Nunca hay probabilidad cero”. Al evaluar el costo-beneficio de un proyecto publico a largo plazo
no se puede partir de la presuncién de que este proyecto va a tener un desarrollo linear, sin
interrupciones por ocurrencias naturales. Por ello hay que incluir en los célculos una probabilidad
de ocurrencia de un fenémeno natural (p0 > px < p1, dependiendo de las condiciones especificas
de la zona y el proyecto).

Il. Sistema de cooperacion
Hacia dentro, con actores internos clave:

“Aprender juntos, aprender haciendo”. Se precisa muchos pasos prdcticos para ir aplicando las
metodologias y aprender en el proceso. La discusién técnica y la necesidad de busqueda de consensos
bajo un enfoque constructivo, armonizando ideas, enriquece este proceso y aumenta la calidad de las
medidas: “Aprendizaje compartido para construcciones conjuntas”.

Hacia fuera, con actores externos:

* “Institucionalidad”. Se precisa una institucionalidad existente para la implementacién de los temas
por trabajar y con la respectiva voluntad politica.

“Visién integral y caminos conjuntos”. Lograr un concepto compartido de lo que es Gestion del
Riesgo por parte de las instituciones claves en el dmbito de intervencién. Evitar variedad de caminos
con enfoques distintos y trabajar tanto con organismos pUblicos como privados para un objetivo
comun.

“Alianzas estratégicas con la cooperacién técnica internacional”. El apoyo técnico y financiero de
la cooperacién internacional fue clave para impulsar los temas y generar impactos con enfoque de
sostenibilidad a largo plazo.




“Redes profesionales”. Los expertos del grupo gestor se encontraban en un alto grado organizados
en redes profesionales, las cuales se aprovechaban y se juntaban a favor del éxito de la iniciativa.

Estructura de conduccion

“Visién a largo plazo hacia demanda y productos claros”. Se precisa una visién a largo plazo con
objetivos claros para cada fase de actividad respecto a los productos que se requiere alcanzar. A la
vez es necesaria la flexibilidad de adaptarse siempre segun la demanda (ejemplo: presupuesto por
resultados = nuevo tema con alta demanda, que se ha acogido).

“Pocas personas y alta motivacién como piston”. La formaciéon de un pequefo grupo gestor con
expertos con alta capacidad técnica, asi como alto interés y motivacién para el tema, contribuyé a
una gestion eficaz de las actividades.

“Clara distribucién de roles y alta articulacién”. La definicion clara del lider y la entidad tomadora de
decision (MEF), la distribucién clara de roles y la buena articulacién entre los expertos favorecieron
la eficacia de las medidas.

“Ambitos limitados”. Para poder generar impactos, es importante priorizar y delimitar el dmbito
de accién. Se recomienda enfocarse en primer lugar a la gestién del riesgo dirigida a fenémenos
especificos que han ocurrido en una cierta regién, y después ampliar el dmbito.

“Buenas prdcticas convencen automdticamente”. Mucha prdctica y mensajes claros. Mostrar
la relacién beneficio-costo de las medidas promovidas y trabajar con mensajes claros y cifras.
Ademas es necesario darle mucho énfasis al desarrollo de instrumentos, estudios de casos practicos
y la muestra de buenas experiencias, ya que de esta manera el publico de objetivo se convence
automdticamente al hacerse su propia impresién. (Una caracteristica positiva de la experiencia
peruana es mostrar avances en la prdctica, a comparacién de, por ejemplo, Bolivia o Ecuador,
donde mayormente se avanzé en la normatividad).

Procesos

“Paso por paso”. La incorporacién de GdR se debe realizar como proceso paulatino, por etapas y
en pasos graduales, en armonia con los procesos existentes en el pais. Comenzar con lo bdsico,
metodologias, después desarrollar reglamentos y al final pasar a lo institucional-normativo con la
elaboracién e implementacién de leyes.

Innovacion y aprendizaje

“El desastre como oportunidad”. Hay que aprovechar los desastres como ventanas de oportunidad
para aprender de la historia en las regiones.

III

“Memoria institucional”. El MEF resulté ser una de las pocas instituciones con “memoria instituciona
de diferentes eventos ocurridos y las experiencias relacionadas con ellos, fortaleciendo de esta
manera el aprendizaje de ellas y la continuidad de las medidas realizadas.

“Conservar y replicar conocimiento”. Es importante documentar, sistematizar y publicar buenas
experiencias, metodologias Utiles, estudios de caso y las lecciones aprendidas para compartir lo
avanzado con otros actores e impulsar réplicas.
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GRAFICO 20. EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO Y LA REDUCCION DE LA VULNERABILIDAD

Dimension Capacidades que

del : o D Criterios de promueve y
e Orientacién para la priorizacién

priorizaciéon vulnerabilidades

desarrollo
que reduce

Ponderar los proyectos orientados al Oportunidades ............
Econémico incremento de las capacidades ACceso a ......ccevvunninnnnne
econémico-productivas de la Mayores opciones .......
poblacién y a las capacidades o Mayor resiliencia o
servicios orientados a reducir la proteccion .............c......

vulnerabilidad territorial.

Ponderar los proyectos orientados a 1) e, Acceso a
reducir la pobreza y la exclusion Fortalecimiento de

social y los directamente capacidades .................
relacionados a la reduccién de su Mayor resiliencia o
vulnerabilidad frente a peligros.

Ponderar los proyectos que evitan o 1) e Impacto territorial .......
minimizan la degradacién ambiental o 2) e, Acceso a R RTIEE

Ambiental favorecen su recuperacion e 3) e, Zonas estratégicas .......
incrementan la capacidad de Protecciony ........cee....
resiliencia.

Ponderar los proyectos que Formacion de
Politico- promuevan la formacién de capital capacidades ..................
institucional social y fortalecimiento de la Acceso a servicios ........

institucionalidad regional y local. Fortalece redes ............
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RECUADRO N

El andlisis del riesgo y su validez para identificar medidas de adaptacion al cambio
climatico

[El siguiente texto ha sido tomado de “El andlisis del riesgo, una herramienta Gtil para identificar medidas de
adaptacién al cambio climético”, Jaime Puicédn. En Boletin N° 43. Lima: PDRS-GTZ. 2009 ]

Para disefar medidas de adaptacién al cambio climdtico existe una herramienta aplicada y validada desde la
experiencia del PDRS: el Andlisis del Riesgo (AdR). El AdR es una metodologia que permite identificar, analizar y
evaluar los probables dafios y pérdidas que podria ocasionar la manifestaciéon de un fenémeno fisico extremo,
convertido en amenaza, al encontrar elementos expuestos en condiciones de vulnerabilidad (...).

Un ejemplo préctico de la aplicacién del AdR para identificar medidas de adaptacién al cambio climdtico es el
de los productores de arroz del distrito de Morropén en Piura, quienes partiendo de un AdR frente a la sequia
prolongada que padecian por fres afios consecutivos (2003-2005) y que les impedia desarrollar su campafa
agricola normalmente, identificaron que su vulnerabilidad se debia a su dependencia de un monocultivo, el
arroz (para el cual necesitaban 20,000 m3/ha de agua por campaiia), asi como al poco conocimiento de
nuevas tecnologias productivas, la precariedad de sus sistemas de bombeo para el uso del agua de subsuelo,
su debilidad organizacional y el limitado conocimiento de nuevos mercados. Esto facilité identificar medidas
como la rehabilitacién y electrificacién de pozos tubulares, la implementacién de la cadena de valor de frijol
caupi (que solo demanda entre 3,000 y 4,000 m3/ha de agua por campana), el desarrollo de una organizacién
distrital que brinda servicios a sus asociados y la consolidacién de una alianza pdblico privada que viabiliza
su produccién y comercializacién de manera exitosa. Esta medida de adaptacién al cambio climético cumpliéd
ademds con las siguientes condiciones: generar frabajo y dinamizar la economia en la zona de aplicacién, y a
la vez conservar recursos.

GRAFICO 21. RELACION BENEFICIO-COSTO PARA DIVERSOS ESCENARIOS

Relacién B - C

Arroz sin sequia Arroz con sequia Arroz y frijol sin sequia  Arroz y frijol con sequia

Escenarios




Constituye un reto lograr que el AdR sea considerado una herramienta institucionalizada y de aplicacién practica
en la planificacién territorial, la formulacién de proyectos de inversién, la generacién de nuevas tecnologias
agricolas, el andlisis de cadenas de valor, la formulacién de instrumentos para la conservaciéon de éreas naturales
y la generacién de politicas publicas para la reduccién de vulnerabilidad y la adaptacién al cambio climético.

[El siguiente texto ha sido tomado de La gestién del riesgo y adaptacién al cambio climético desde lo local.

Instrumentos y estrategias, Helmut Eger. PREDECAN / GTZ. 2008.]

Otra ilustracién de la importancia de una toma de decisiones incorporando la GdR es el conocer los beneficios
del Andlisis del Riesgo incorporando el andlisis de la relacién de beneficio-costo de las opciones que se identifican
para diferentes escenarios de riesgo local. A nivel local, solo la relacién deberia ser un tema central en la decisién
de medidas de reduccién de riesgos asociados a sequias, por ejemplo. En el distrito de Morropén (Piura) se tiene
experiencia en la actividad agricola para la reduccién del riesgo a sequias. En el gréfico 21 se puede apreciar
claramente que la opcién de trabajar arroz y frijol es mejor alternativa porque es mds beneficiosa que trabajar solo
con arroz, sea en un escenario con o sin sequia.

002-2009-EF/68.01. Esta

norma determina los contenidos minimos del perfil

5.2. Procesos y contextos legales e Resolucién  Directoral  N°©
institucionales a tomar en cuenta
para trabajar en politicas de

inversién publica

de los proyectos. De acuerdo a ella un PIP constituye
una infervencién limitada en el tiempo que utiliza total
. o parcialmente recursos publicos, con el fin de crear,
5.2.1. El marco politico institucional para fomen- . ) .

. DR R ampliar, mejorar o recuperar la capacidad productora o
tar inversién publica segura y priorizacién

de inversiones reduciendo vulnerabilidad

El SNIP fue creado en junio del afio 2000. Luego de
ello, la primera norma para su adecuacién al emergente

de provisién de bienes o servicios de una entidad cuyos
beneficios se generen durante la vida ¢til del proyecto y
sean independientes de los de otros proyectos.

o o . Encuanto al marco de organizacion del SNIF, el MEF es su
marco legal de la descentralizacién fue la Directiva N

004-2003-EF/68.01, Directiva del Sistema Nacional de

Inversién Publica para Gobiernos Regionales y Gobiernos

ente rector a través de la DGPM. Existen ademds cuatro
érganos resolutivos compuestos por los responsables de

DR alto nivel en cada sector, que son ministros de Estado en
Locales, aprobada por Resolucién Directoral N° 007-

2003-EF/68.01.

el gobierno nacional. En el nivel regional los responsables

son los presidentes regionales, mientras que en el

Posteriormente, la primera norma sobre un instrumento
metodolégico referencial para la incorporacién del AdR
en los perfiles minimos de los PIP fue aprobada mediante
la Resolucion Directoral N° 009-2007-EF/68.1 para la
Directiva N° 004-2007-EF/68.1 (02/08/2007), cuyo
Articulo 6° se refiere a las “Pautas Metodolégicas para la
Incorporacién del Andlisis de Riesgo de Desastres en los

Proyectos de Inversion Publica” (DGPM 2007).

Més adelante las normas que establecen categorias y
procedimientos para la formulacién y evaluacién de
los PIP han ido ajustdndose, de tal modo que desde
octubre del 2009 estd vigente la Directiva General del

SNIP N° 001-2009-EF/68.1

aprobada mediante la

nivel local lo son los alcaldes provinciales y distritales.
Asimismo, el mdximo érgano técnico estd constituido por
las Oficinas de Programacién e Inversiones (OPI) que
existen a nivel de sector, gobierno regional o gobierno
local; en ellas se evalta y declara la viabilidad de los PIP,
de tal modo que en cada nivel de gobierno, el respectivo
érgano resolutivo se suscribe a lo que la OPIl apruebe. En
caso de solicitud de cambios por parte de las unidades
formuladoras de proyectos o cambios de los PIP aun
cuando lo solicite el 6rgano resolutivo, tiene que darse el
visto bueno de la OPI. Es por eso mismo que las unidades
formuladoras responsables de la formulacién de los PIP
y las unidades evaluadoras responsables de su ejecucion
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—las OPI- reciben muchas presiones. La organizacién del

SNIP referida al nivel regional, de acuerdo a la norma
vigente se presenta en el grafico 22.

En lo que respecta al marco legal del presupuesto
participativo, en el mes de abril del 2008, el instructivo
para el proceso del afo 2009 (Instructivo 002-2008-
EF/76.01, aprobado por Resolucién Directoral N°
021-2008-EF/76.01) ajusté parcialmente el

metodolégico y la orientacién del proceso a fin de que

patrén

se adecue al marco del presupuesto por resultados, la
programacién multianual de inversiones publicas y la
oferta de la cartera de proyectos del gobierno regional,
con lo cual se restringe el margen para la aplicacién del
enfoque de GdR en la priorizacién.

5.3. Precisiones para incorporar el
andlisis del riesgo y sus resultados
en el perfil del proyecto de

inversién publica
5.3.1. Ruta metodolégica

La normatividad vigente sobre los contenidos
minimos del perfil del PIP considera la incorporaciéon
de los resultados del AdR en momentos claves de la
identificacién, formulacién y evaluacién del PIP (ver la
tabla 7), por ello distinguiremos el AdR de la incorporacion

de sus resultados en el perfil del PIP

(i) Fase de identificacion de las alternativas de
solucién al problema

El AdR parte de la informacién preliminar sobre la zona
de localizacion del proyecto, el servicio al que responde
y los grupos de interés que lo solicitan, por lo que la
primera actividad es realizar un trabajo de campo para
la identificacién participativa de los peligros a los que
podria estar expuesto el proyecto. La informacién sobre
antecedentes de desastres y el patron de desarrollo del
peligro en la zona (con fuentes secundarias y datos
recogidos en el campo) permitird reconstruir en un mapa
el escenario territorial donde se configura e impacta el
peligro (o los peligros). Un caso prdctico de lo anterior
se puede apreciar en el grafico 23. En esta fase llegamos
a contar con una hipétesis sobre las caracteristicas que
hacen a la zona vulnerable al peligro.
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Posteriormente, mediante la revisién de informacién
especializada, se estimard la frecuencia, severidad y
periodo de retorno del peligro. En caso de que no exista
probabilidad de ocurrencia del peligro en el horizonte
de vida Util del proyecto no se proseguird con el andlisis.

A la luz de esos resultados, el diagnéstico de la
situacién actual del servicio al que responde el proyecto
incorporard el andlisis de la existencia de condiciones
de vulnerabilidad al peligro. Se hard esto a partir de
la calificacion del grado de exposicién, la fragilidad o
resistencia ante el peligro y la capacidad de resiliencia.
En la medida que se trata generalmente de proyectos de
infraestructura, tendrd que utilizar pardmetros especificos
relacionados a estos tres componentes del andlisis de
vulnerabilidad. El criterio orientador es diagnosticar si
el servicio/infraestructura existente tiene caracteristicas
que favorecen o no su localizacién, construccién y
actividad segura en un escenario de riesgo. El resultado
de este andlisis, si existe riesgo, deberd incorporarse en
la definicién del problema central, identificando el factor
o factores especificos de mayor peso en la configuracién
de la vulnerabilidad como causa directa o indirecta del
problema central que busca solucionar el proyecto.

La conversién del drbol de causas y efectos del problema
central (que se muestra en un caso prdactico en el grafico
24) en el drbol de medios y fines del objetivo central
debe asegurar que el factor relativo a vulnerabilidad se
traduzca en medios fundamentales que serdn la base en la
identificacion de alternativas. Estas necesariamente deben
incorporar medidas de reduccion de la vulnerabilidad.

(ii) Fase de formulacion y evaluacion de las
alternativas de soluciéon al problema

Para esta fase, especialmente en el planteamiento técnico,
hay que aplicar el andlisis de vulnerabilidad de cada
uno de los principales componentes que forman parte
de las alternativas seleccionadas. Con ello se asegura
que el proyecto no genera vulnerabilidades, sea por
localizacién, construccién o actividad insegura. En este
paso, enfonces, se precisa sefialar medidas especificas
para oforgar al proyecto seguridad ante la ocurrencia del
peligro. La inversién adicional en este aspecto, asi como
los gastos de operaciéon y mantenimiento que implica,
constituyen el costo total de las medidas de reduccién de

—s sigue en la pdg. 114



GRAFICO 22. ORGANIZACION DEL SISTEMA NACIONAL DE INVERSION PUBLICA (SNIP)
EN RELACION AL NIVEL REGIONAL
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mientos que rigen los PIP

Dictado anual de directivas que regulan la programa-
cién, formulacién, aprobacién, ejecucién, evaluacién y
control de los presupuestos, respetando las competencias
de cada nivel de gobierno en el marco del SNIP el cual
se desarrollard y descentralizard progresivamente en el
dmbito regional y local (Art. 19.2, Congreso 2002a).

Aprobacién, con acuerdo del consejo regional y cuando
corresponda, del Programa Multianual de Inversién
Publica (PMIP), que forma parte de sus planes.

Autorizacién de elaboracién de expedientes técnicos,
estudios definitivos y ejecucién de PIP declarados viables.
Los proyectos viables aprobados en el PIA se consideran
ya autorizados y no requieren autorizacién expresa,
excepto los PIP que implican modificacién presupuestaria.
Esta funcién puede ser objeto de delegacion.

Promocién de generacién y fortalecimiento de capacida-
des del personal de la OPI de su sector, del gobierno
regional o local y de sus UF.

Entre sus funciones especificas se encuentran: planifica-
cién estratégica prospectiva, inversiones, presupuesto.

Elaboracién del PMIP del sector, gobierno regional o
local; sometimiento a consideracién de su érgano
resolutivo; declaracién de viabilidad e informacién a la
DGPM sobre PIP declarados viables.

En el caso de gobiernos regionales y locales, facultad
solo para evaluar y declarar la viabilidad de los PIP o
programas de inversién formulados por las UF pertene-
cientes o adscritas a su nivel de gobierno; opinién técnica
sobre PIP en cualquier fase del ciclo del proyecto
(preinversién, inversién y postinversion).

En el caso de gobiernos regionales y locales, formula-
cién de proyectos que se enmarquen en las competen-
cias de su nivel de gobierno.

Ejecucién del PIP autorizado por el érgano resolutivo o
el que haga sus veces; elaboracién del expediente
técnico o supervisién de su elaboracién; evaluacién ex

post del PIP
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GRAFICO 23. IDENTIFICACION PARTICIPATIVA DE PELIGROS PARA EL PERFIL DE PIP
CASO DE APLICACION DEL PAT
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L ]
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Fuente: Escalante y Aedo 2008.

—> viene de la pdg. 110

vulnerabilidad. Se deben estimar también los beneficios
adicionales dados por los costos evitados, lo cual se
presenta en el grafico 25.

Como se puede apreciar, en esta fase se requiere
incorporar datos del andlisis del peligro —pardmetros de
recurrencia, magnitud e intensidad— para la elaboracién
de la hipdtesis de riesgo y medicién del costo evitado,
pardmetros que deben ser concertados entre formuladores
y evaluadores. Esto depende, sin embargo, del margen
de informacién de calidad accesible. Por otra parte, para
la estimacién de los beneficios con medidas de reduccién
del riesgo se requiere calcular los costos que se generarian
sin medidas de reduccion del riesgo en un escenario de
desastre, tales como costos de atencién, rehabilitacion y
reconstruccién, asi como pérdida de beneficios para el
usuario, productor o consumidor por la interrupcién del

servicio.
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Finalmente, un momento adicional en el que se incorporan
los resultados del andlisis del riesgo es el andlisis de
sensibilidad a la probabilidad de ocurrencia del peligro
en diferentes momentos del horizonte de evaluacion.
La norma vigente incorpora criterios que favorecen la
resiliencia en el andlisis de la sostenibilidad del proyecto.

(iii) Recomendaciones desde la sistematizacién
de proyectos de inversion publica

A continuacién, en el recuadro O presentamos las
lecciones, que a modo de recomendaciones, presenta
la sistematizacién realizada acerca de seis proyectos
de inversién publica que incorporaron medidas de
reduccién del riesgo y que fueron evaluados desde la
perspectiva de la rentabilidad social. Estas lecciones
contienen recomendaciones a fomar en cuenta no solo
en la incorporacién del andlisis del riesgo sino también

en la institucionalidad base de los PIP



GRAFICO 24. ARBOL DE CAUSAS Y EFECTOS. PROYECTO DE RESIDUOS SOLIDOS EN EL
CENTRO POBLADO SANTA TERESA
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sélidos | los empleados il i residuos sélidos libre
municipales

Fuente: Escalante y Aedo 2008.




GRAFICO 25. BENEFICIOS ADICIONALES DE LAS MEDIDAS DE REDUCCION DEL RIESGO

Periodo de interrupcién del

Desastre servicio

Beneficios del proyecto

Costos de Costo O&M Costo O&M
inversion
Costos de rehabilitacion y
reconstruccion

B

Ocurrencia de situacién de riesgo

Beneficios del proyecto

Costol0&M (medidas de reduccién de riesgo)
Costo de
medidas

reduccién de

riesgo

Ocurrencia del
evento

Horizonte de evaluacién

Fuente: Cruzado.
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5.4. Casos ilustrativos

5.4.1. Investigaciones universitarias relativas
a proyectos de inversion publica que
incorporan andalisis de riesgo

Sobre este tema las investigaciones universitarias
merecedoras de publicacién en el marco de los
concursos ARPID e IGRACC muestran una diversidad
de posibilidades de estudio del riesgo de desastre
en la realidad peruana. También ofrecen diversas
recomendaciones para contribuir a la incorporacién de
los enfoques de GdR y ACC en las estrategias, politicas
y proyectos que se formulen en el marco del proceso de
planificacién y gestion del desarrollo local y sectorial.

A continuacién se sinfetizan estas recomendaciones
incluidas en las investigaciones realizadas, ordenadas de
acuerdo a cuatro diferentes factores: escalas territoriales,
componentes de riesgo, procesos asociados y naturaleza
de la gestién del riesgo.

- Diversidad de escalas territoriales
* Ciudad capital departamental (Huaraz, en Ancash;
Chiclayo, en Lambayeque).
* Ciudad capital distrital (El Alto).
* Ambito urbano marginal de la ciudad (La Torren-

tera, El Guarangal, el mercadillo Don Ramén, en
Arequipa).

* Ambito agrario de la capital distrital (Morropén, en
Piura).

¢ Valle (Mantaro, en Junin).

* Microcuenca (del rfo Lurin, en Lima).

* Ambito periférico rural (valle de Siguas, en Arequipa).

e Centro poblado (El Piste, en Calca, Cusco).

¢ Unidad fisica de uso publico en un &mbito rural
o urbano (local educativo de secundaria, infraes-
tructura vial, infraestructura de saneamiento).

- Diversidad de tipos de componentes del riesgo

* Peligros segUn su origen: naturales (precipitacién
pluvial extraordinaria, sismos, aluviones); socio-
naturales (inundacién, deslizamiento); tecnolégico
(filtracién de aguas de riego, incendio).

e Componentes de vulnerabilidad destacados:

exposicion y fragilidad (especialmente en los
estudios de preinversién) y, ademds, resiliencia
(especialmente en los estudios que concluyen en
propuestas de prevencién o mitigacién para la
gestién del riesgo).

Delimitacion del territorio de riesgo segin el
componente dominante en las  situaciones
identificadas: segUn la delimitacion del peligro
(territorio que incluye el drea de vulnerabilidad,
de menor extensién en relacién al ferritorio de
configuraciéon del peligro); segin la delimitacién de
la vulnerabilidad.

Diversidad de procesos de fondo asociados al

riesgo

* Expansién y desarrollo urbano asociado al
fenémeno de inmigracién de pobladores del

entorno periférico marginal.

* Expansién y desarrollo agricola centrado en la
innovacién tecnolégica sin gestién del riesgo en
la cuenca.

* Marginalidad del sector educativo en las
prioridades de los tres niveles de gobierno y débil
incidencia politica de las asociaciones de padre
de familia.

* CGestidon e inversién publica reactiva al desastre
y centrada en la gestién correctiva del riesgo
(basicamente rehabilitacién postdesastre), desper-
diciando asf recursos y acentuando la pobreza.

* Debilitamiento de la cultura y las capacidades
colectivas de conocimiento y adaptacién amiga-
ble a la naturaleza.

* Patrones de desarrollo que concentran oportu-
nidades en las ciudades y pobreza en los territorios
periféricos.

Naturaleza de la gestién del riesgo de desastre

* Mitigacién, medidas de contingencia y perfiles de
preinversion para disminuir la fragilidad (gestion
correctiva).

* Estrategias, politicas y modelos para fortalecer
significativamente la resiliencia (gestién prospec-
tiva).



RECUADRO O

Lecciones de la experiencia en base a seis proyectos de inversion publica con medidas de
reduccion del riesgo

[Texto tomado de Evaluacién de la rentabilidad social de las medidas de reduccién del riesgo de
desastre en los proyectos de inversién publica. Serie: Sistema Nacional de Inversién Poblica y la
Gestién del Riesgo de Desastres. N° 4 (con apoyo del PDRS). 2010.]

El manejo apropiado de los conceptos amenaza/peligro, vulnerabilidad, riesgo y desastre
es importante para aplicar el andlisis del riesgo en los estudios de preinversion, y también
para plantear las medidas adecuadas de reduccién del riesgo. Entender los procesos que han
generado o generarian escenarios de riesgo posibilita intervenir adecuadamente en ellos.

Un mejor conocimiento del territorio —sus potencialidades y limitaciones— en el cual se ubicard el
proyecto permite definir si estard localizado o no en una zona de manifestacién de fenémenos
fisicos que pueden constituir potenciales amenazas/peligros. AGn mds, si existen regulaciones
en el uso y la ocupacién del territorio que consideran las amenazas/peligros, la aplicacién de
estas para la correcta ubicacién de los proyectos disminuirda el riesgo de desastre. Los avances
en los procesos de ordenamiento del territorio permiten una adecuada toma de decisiones
en relacién con la localizacién de los PIP; asimismo, proveen de informacién para proyectar
escenarios de amenazas/peligros.

La gestién del riesgo de desastre exige una vision integral y la participacién de multiples actores.
Al analizar el riesgo para un PIP se ha encontrado que la potencial poblacién beneficiaria estd

en situacién de riesgo y, por tanto, el PIP Surgen entonces dos cursos posibles de accién: o se
aplican medidas especificas solo para el PIP o medidas que reducen la vulnerabilidad de la
poblacién y, por tanto, para el PIP, lo que hace indispensable la coordinacién entre las entidades
involucradas con la inversion y la municipalidad.

La aplicacién de medidas de reduccién del riesgo no solo implica mayores costos, sino que
hay beneficios debidos a su incorporacién que se asocian con la reconstruccién y las pérdidas
de beneficios evitadas. El andlisis de la rentabilidad social marginal permite decidir sobre la
pertinencia o no de su implementacién y sustentar técnicamente ante los decisores la conveniencia
de invertir en medidas de reduccion del riesgo de desastre.

Algunos PIP de reducciéon del riesgo que resultan rentables socialmente en el andlisis ex ante
pueden perder esta condicién ex post debido a que no se garantiza una adecuada operacién
y mantenimiento. Este es el caso cuando la poblacién o las autoridades no cumplen con sus
compromisos previos de asumir la operaciéon y el mantenimiento de la infraestructura que mitiga
el riesgo.

La aplicacién del andlisis del riesgo en los estudios de preinversion no genera un esfuerzo
adicional pues la informacién proviene de las mismas fuentes a las que se accede para elaborar
el diagnéstico; asi, los costos y los beneficios asociados a las medidas de reduccion del riesgo
son iguales a los que se estiman en el PIP. Los costos evitados de reconstruccién se basan en los
costos de inversién y los beneficios no perdidos, en los beneficios sociales del PIP

La profundidad de la informacién sobre amenazas/peligros debe guardar correspondencia
con la exigencia para otros temas del estudio. De esta manera, se puede trabajar con la
informacién de la poblacién, validandola en el trabajo de campo, o con informacién disponible




en las instituciones cientificas. Si un PIP tuviese que pasar a estudios de factibilidad el riesgo
es mayor, por lo que habrd que efectuar estudios més especificos y que pueden profundizarse
en los expedientes técnicos o estudios definitivos. Los estudios para la Zonificacién Ecolégica y
econémica (ZEE) pueden facilitar la aplicacién del andlisis del riesgo.

Es necesaria una mejor articulacién entre la evaluaciéon del impacto ambiental y el andlisis del
riesgo. El diagnéstico del territorio debe proveer la informacién necesaria para ambos, responder
cémo afectard el PIP al ambiente y cémo este puede impactarlo.

El desarrollo de capacidades para la gestién del riesgo no solo se debe centrar en los evaluadores
de PIP (OPI), sino también en los formuladores de estudios. Las discusiones entre estos actores
permitirdn establecer criterios y consensos para el abordaje de la gestién del riesgo en los PIP.

Es importante que los operadores del SNIP establezcan sinergias con los involucrados en la
elaboracién de las normas técnicas para las inversiones en los temas de planificacién del territorio
y gestion ambiental.

Los avances conceptuales y metodolégicos en relacion con la gestion del riesgo son permanentes.
Asimismo, la aplicacién del AdR en los estudios de preinversién ha generado mayor conocimiento
que se debe sistematizar e incorporar a las pautas metodolégicas. Los instrumentos y las
herramientas metodolégicas requieren revisiones y actualizaciones continuas.

Se ha observado que la poblacién que habita en dreas donde ocurren amenazas/peligros pierde
la percepcién del riesgo cuando se siente beneficiada por la ejecucién de medidas de reduccién
del riesgo en su localidad, aun cuando el riesgo permanezca. Debido a ello, resulta imperativo
que las autoridades incorporen la gestion del riesgo de desastre en las regulaciones y el monitoreo
de la ocupacién del territorio.

Planificaciéon e Inversién Publica en América Latina
y El Caribe. Septiembre 2005. Lima: PREDECAN /
PDRS-GTZ.

5.5. Publicaciones y sistematizaciones con

participacién o auspicio del PDRS

5.5.1. Publicaciones

, o 2007 Pautas metodolégicas para la incorporacion del
2006 “Médulo 3. El presupuesto participativo y la .
_ o andlisis de riesgo de desastre en los Proyectos
reduccién de la vulnerabilidad”; ., . . . .
de Inversién Pdblica. Serie Sistema Nacional
“Médulo 4. ¢Cémo realizar andlisis del riesgo de Inversién Publica y la Gestién del Riesgo de
en proyectos de infraestructura de riego menore” Desastres, N° 3. DGPM-MEF (con apoyo del
En Aplicacion de la gestion del riesgo para el PDRS-GTZ).
s.esorr/oll:!gR;ug_lrzsops.femble. Gobierno  Regional 2010 Evaluacion de la rentabilidad social de las
1wra ) - e medidas de reduccién del riesgo de desastre en
2006 Conceptos asociados a la gestion del riesgo de los proyectos de inversién publica. 2010. Serie
desastres. Serie Sistema Nacional de Inversion Sistema Nacional de Inversién Piblica y la Gestién
Piblica y la Gestién del Riesgo de Desastres. del Riesgo de Desastres, N° 4. DGPM-MEF (conté
DGPM-MEF (con apoyo del PDRS-GTZ). apoyo del PDRS-GTZ).
2006 Memoria y Resultados del Taller Internacional 2010 Sistema Nacional de Inversién Poblica y cambio

Incorporacién del Andlisis del Riesgo en la

climético: una estimacién de los costos y beneficios
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de implementar medidas de reduccién de riesgos.

DGPM-MEF / MINAM / PDRS-GTZ.
CASTILLO, Marlene

2008 Inversiones sostenibles incorporando la gestién
del riesgo de desastres: avances y perspectivas.
Memoria de la Reunién Técnica Subregional
Andina. Marzo 2008. Lima: PREDECAN, PDRS-
GTZ.

Concurso de tesis 2006-2007. Andlisis del riesgo
en procesos de desarrollo e inversion. UNI, UNSA,
DGPM-MEF, PDRS-GTZ. Lima: GTZ (contd con
apoyo de COSUDE).

CRUZADO, Edgardo
2009 Guia

Formulacién

2009

Metodolégica  de  Capacitacién  en

y Evaluacién de Proyectos de
Inversién Publica (PIP), incorporando el andlisis

del riesgo (AdR) asociado a peligros naturales.
TUMI G., Ana

2008 Alianza publico-privada para la articulacion al
mercado con obijetivos de desarrollo sostenible:
Experiencia de los productores de frejol caupi

en el distrito de Morropén. Lima: PDRS-GTZ /
Gobierno Regional Piura.

5.5.2. Investigaciones que incorporan andlisis
y gestion del riesgo en proyectos de
inversion publica

Presentamos aqui las resefias de una parte de las

investigaciones realizadas, por cuanto se refieren

especialmente a este tema.
GRANDA, Luis

2007 Determinacién de la rentabilidad econémico-
social en perfiles de preinversién del sector
educacién incorporando el andlisis de riesgo.
Tesis de postgrado, Facultad de Ingenieria Civil,

Universidad Nacional de Piura. Concurso ARPID.

Contribuye al conocimiento de la acentuacién
de la vulnerabilidad de las condiciones fisicas de
la Institucién Educativa Ignacio Escudero y sus
consecuencias en los servicios educativos en el
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periodo postdesastre (FEN 1997-1998). Asimismo
aplica la metodologia de incorporacién del AdR
a inundaciones en la elaboracion del perfil de
preinversion de proyectos educativos.

MORENO, David

2009 Incorporacién del andlisis del riesgo de inundacién
en la valoracién econémica de un perfil de
proyecto publico de saneamiento: el caso del
Asentamiento Humano La Peninsula, Piura. Tesis
de pregrado, Facultad de Economia, Universidad
Nacional de Piura. Concurso IGRACC.

Determina la rentabilidad social y econémica de
lo alternativa seleccionada mediante el método
costo-efectividad e incorpora las medidas de
reduccién de la vulnerabilidad ante el peligro
generado en contextos de inundacién y asociado
al FEN. En la evaluacién de las alternativas
de solucién al problema central identificado
se incluyen los resultados del diagndstico y la
evaluacion del peligro y de la situacién —sin
proyecto— de vulnerabilidad que existe en la
infraestructura de los servicios de agua potable y
alcantarillado.

SAAVEDRA, Viviana

2007 Estudio de preinversién de infraestructura vial
urbana incorporando el andlisis del riesgo y
lo determinacién de su rentabilidad social y
econémica en la ciudad de El Alto-Talara. Tesis
de postgrado, Facultad de Ingenieria Civil,

Universidad Nacional de Piura. Concurso ARPID.

Aporta al conocimiento del aumento de la
vulnerabilidad de las principales vias de la ciudad
en el perfodo postdesastre (FEN 1997-1998) vy
aplica la metodologia de incorporacién del AdR
a inundaciones, en la elaboracién del perfil de
preinversion de proyectos de infraestructura vial.

TICONA, Javier y Ménica TOLEDO
2007 Plan de

producidos por efecto de la saturacién en los

mitigacién de los deslizamientos
terrenos de la irrigacién Majes, Arequipa. Tesis de
postgrado, Universidad Nacional de San Agustin.

Concurso ARPID.



Estudia el riesgo de desastre asociado directamente
al peligro de deslizamientos por filtracion de
aguas (complementariamente trata también sobre
la salinizacién de las aguas a causa de dicha
filiracién) provenientes del riego en la frontera
agricola ampliada por un proyecto de desarrollo
en la costa del departamento de Arequipa. Es
decir, se refiere al riesgo de desastre asociado a un

peligro de origen socionatural que es activado y al

que confluye un fenémeno tecnolégico. A partir
del andlisis del riesgo y la delimitaciéon de ocho
escenarios de riesgo de desastre se bosquejan los
proyectos y medidas claves que debe contemplar
un plan de mitigacién.







Capitulo Vi

SEXTA LECCION

ORDENAMIENTO PARA LA GESTION TERRITORIAL CONCERTADA

REDUCIENDO EL RIESGO

6.1. Mejorando el marco conceptual:
gestion territorial concertada
y reduccién del riesgo para el
desarrollo regional sostenible
6.1.1. Incorporacion de la Zonificacion Ecolégi-

ca y Econémica (ZEE) en los procesos de
planificacién regional

En la experiencia de apoyo a la gestién publica regional
para la formulacién de planes de desarrollo concertado,
de propuestas para la gestién sostenible de los recursos
naturales en la cuenca y de proyectos de inversion
pUblica incorporando el enfoque de gestién del riesgo
encontramos que, a pesar de los avances, diversas
tendencias de asentamiento poblacional y de expansién
de las actividades econémicas en determinadas zonas
y contextos no solo generaban degradacién ambiental
sino también conflictos socioambientales y escenarios
de riesgos de desastre. Frente a esto, tanto la gestién
publica regional como la local y sectorial intervienen
de acuerdo a sus respectivas prioridades politicas y
competencias administrativas, sin usar politicas ni
instrumentos para la regulacién y promocién de la
ocupacién segura, el uso y conservacién de los recursos
en el territorio, en correspondencia con una visién del
desarrollo territorial concertada con la sociedad (ver el
grdfico 26).

En el contexto de la descentralizacién, la recuperacion
macroeconémica y la visibilidad de los efectos locales del
cambio climdtico, esas tendencias y problemas se fueron
convirtiendo en demanda social de politicas publicas que
confribuyan a su atencién y solucién, en particular en el
norte del pafs. Gracias a ello las ofertas para impulsar
procesos de ordenamiento territorial a nivel regional
lograron progresivamente respuesta por parte de las
autoridades politicas y las instituciones lideres. En una

primera etapa esto se dio con el surgimiento de iniciativas
locales —a nivel distrital y de cuencas—, en las cuales se
experimentaron y validaron procesos de zonificacién
ecoldgica y econémica (ZEE), planes de desarrollo
urbano, programas de ciudades sostenibles y planes de
ordenamiento territorial (POT). En una segunda etapa se
iniciaron las experiencias a nivel regional.

La gestion del territorio. en base de una concertacién
entre lo politico, lo social, lo econémico y lo ambiental,
con énfasis en el norte del pais, denota orientaciones
estratégicas particulares en la adopcién de procesos
de formulacién de instrumentos para el ordenamiento
territorial. Esto se puede apreciar en la diversa naturaleza

de las motivaciones de los nicleos regionales impulsores:

e Experiencia pionera: proceso de ZEE de la Region
San Martin. Fue impulsada inicialmente por la
Comisién Ambiental Regional (CAR) y apoyada por
el Instituto de Investigaciones de la Amazonia Peruana
(IIAP) entre los afos 2003 y 2006; y luego, desde el
2007, por la SNV y el PDRS. El principal problema
visualizado en los talleres participativos fue el proceso
de colonizacién caracterizado por una ocupacion
espontdnea del territorio asociada a la deforestacion
masiva, por parte de migrantes de las zonas andinas
y amazdnicas; se sefala que hay uso de zonas
no aptas para esos fines y ocupaciéon de dreas
protegidas, ademés de tensiones respecto a tierras
de las comunidades nativas. En el afio 2001, con la
culminacién del asfaltado de la carretera marginal de
la selva y con la politica de concesiones forestales,
este proceso se extendié aceleradamente; a ello se
agregd en afos recientes el conflicto de uso con
nuevos proyectos respaldados sectorialmente, cuya
localizacién e intervencién en determinadas zonas
puso en cuestion la conservacion de dreas naturales
protegidas (como es el caso de Cordillera La Escalera)
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y gener6 incompatibilidad a causa de la expansién

de plantaciones para biocombustibles en dreas de
aptitud forestal (como sucede en Barranquita).

* La experiencia en curso de ZEE de la Region
Cajamarca. Fue impulsada inicialmente por la CAR y
asumida por el gobierno regional desde el 2003. Se
inicié en el afo 2007 con el apoyo de un nicleo de
ONG vy el PDRS. El principal problema visualizado en
los talleres participativos es el proceso de expansién
acelerada de las actividades mineras en cabeceras

Este

problema ha involucrado en varias zonas una cadena

de cuencas, durante los Gltimos 15 afos.
de conflictos sociales con las poblaciones rurales
afectadas, principalmente alrededor de los derechos
de uso del agua (en cuanto a su disponibilidad,
acceso y calidad), y con las poblaciones urbanas
potencialmente afectadas en la ciudad capital (en
concreto lo sucedido en Quilish); lo que en algunos

casos ha derivado en una polarizaciéon social con
expresiones de violencia que han cobrado victimas
locales. La mineria metdlica se ha convertido en una
de los principales actividades que estan transformando
la organizacién del territorio en correspondencia con
prioridades sectoriales nacionales, no necesariamente
regionales o locales, en medio de tensiones respecto
a la prioridad de usos actuales y proyectos alternativos
en determinadas zonas rurales, las cuales se agudizan
en contextos de sequia.

* La reciente experiencia de ZEE de la Regién Piura.
En este caso el proceso de formulacién de la ZEE se
realiza desde el afio 2008 bajo el impulso del Gobierno
Regional, através de la Gerencia de Recursos Naturales
y Gestion del Medio Ambiente, con la asesoria del
PDRS, respondiendo a laimplementacion de uno de los
ejes del Acuerdo Regional que define los lineamientos
de politica para el Largo Plazo 2007-2021, suscrito

Planificacién
(PDC)

Conflic-
tos de

uso

ZEE, planes de
desarrollo
urbano-rural,
plan de acondiciona-
miento territorial,
POT local

Gestién
(Plan de
Ordenamiento
Territorial)

GRAFICO 26. DE LA PLANIFICACION DESARTICULADA A LA GESTION TERRITORIAL PARA
EL DESARROLLO REGIONAL CON ACC Y GdR

Programacién
Priorizacién publica
(Presupuesto sectorial
participativo)
Proyectos
Gestién de inversiéon
territorial ) publica
para el sin presupuesto
desarrollo participativo
sostenible

Proyectos de
inversién
publica

Proyectos
de inversion
privada

Elaboracién propia
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el 3 de julio del 2007 por el Gobierno Regional y
entidades del sector publico y privado, incluyendo un
nicleo de ONG. Los principales aspectos visualizados
son la armonizacién del crecimiento econémico
con la dindmica demogrdfica, el desarrollo social
equitativo, la conservaciéon de los recursos naturales
y el ambiente en el ferritorio regional. Lograr esto se
entiende como un problema en tanto el crecimiento
y diversificaciéon de la economia, en buena medida,
se sustentan en la distribucién y acceso al recurso
del agua proveniente principalmente de las cuencas
de los rios Piura y Chira, especialmente porque los
amplios valles de riego regulado dependen de los
sistemas hidraulicos de Chira-Piura y San Lorenzo,
que interconectan artificialmente ambas cuencas.
Esa propuesta podria ser insostenible si continta el
proceso de degradacién ambiental (como sucede
con la colmatacién de las represas y la salinizaciéon
del suelo de aptitud agricola) y de configuracién de
escenarios de riesgo de desastre en contextos del

mega FEN (Nifio y Nifa). Es de sefalar que en la
argumentacién no se incorporan los conflictos de uso
del territorio entre los proyectos mineros a tajo abierto
y la poblacién rural y comunera de la cabecera de
cuenca (en el caso Rio Blanco) respaldada en los
prioridades de los planes de desarrollo concertado a
nivel local.

Aungue las tendencias y problemas expuestos conllevan
a retos mds complejos que el ordenamiento territorial, sin
duda instrumentos como la ZEE contribuyen a mejorar las
capacidades para una gestion territorial concertada. Esa
es precisamente la orientacion establecida por la norma
de la ZEE, emitida el 2004, que se expone en forma
resumida en el recuadro P. Asi cuando la ZEE es aprobada
por el gobierno regional se convierte en un instrumento
de planificacién y gestién del territorio obligatorio para
el sector publico, lo mismo que los enfoques para su
formulacién y aplicacion.

Puente Carrasquillo destruido por el FEN 1997/1998 en Piura.
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RECUADRO P

Marco politico e institucional de la ZEE

[Tomado del D. S. 087-2004-PCM. Reglamento de Zonificacién Ecolégica y Econémica (PCM
2004b)]

Articulo 1°
Naturaleza de la Zonificacién Ecolégica y Econémica (ZEE)

La ZEE es un proceso dindmico y flexible para la identificacion de diferentes alternativas de
uso sostenible de un territorio determinado, basado en la evaluacién de sus potencialidades y
limitaciones con criterios fisicos, biolégicos, sociales, econémicos y culturales. Una vez aprobada
la ZEE se convierte en un instrumento técnico y orientador del uso sostenible de un territorio y de
sus recursos naturales.

Articulo 3°
Objetivos de la ZEE
Son objetivos de la ZEE:

a) Conciliar los intereses nacionales de la conservacién del patrimonio natural con el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales.

b) Orientar la formulacién, aprobaciény aplicacién de politicas nacionales, sectoriales, regionales
y locales sobre el uso sostenible de los recursos naturales y del territorio, asi como la gestion
ambiental en concordancia con las caracteristicas y potencialidades de los ecosistemas, la
conservacion del ambiente y el bienestar de la poblaciéon.

Proveer el sustento técnico para la formulacién de los planes de desarrollo y de ordenamiento
territorial, en el ambito nacional, regional y local.

Apoyar el fortalecimiento de capacidades de las autoridades correspondientes para conducir
la gestion de los espacios y los recursos naturales de su jurisdiccion.

Proveer informacién técnica y el marco referencial para promover y orientar la inversion
publica y privada.

Contribuir a los procesos de concertacion entre los diferentes actores sociales sobre la
ocupacion y uso adecuado del territorio.

Articulo 5°
Zonificaciéon Sectorial

Los estudios de zonificacién sectorial estaran orientados por la ZEE nacional aprobada. En caso
no se cuente con una ZEE nacional aprobada, los estudios nacionales sectoriales antes de ser
aprobados por el sector correspondiente deberdn tener la opinién favorable del CONAM; los
estudios sectoriales regionales deberdn tener opinién favorable del Gobierno Regional cuando se
trate de sus respectivos dmbitos.




Articulo 6°
Enfoques para la ZEE

a) Integral, que incluye los aspectos principales que conforman los sistemas naturales,
socioeconémicos y culturales, con un andlisis multidisciplinario e interdisciplinario de la
realidad.

Sistémico, adoptando un enfoque, que aborde sus componentes y sus interacciones.

Flexible, permitiendo su perfeccionamiento por los nuevos conocimientos cientificos
y tecnolégicos, los conocimientos tradicionales, asi como nuevas situaciones sobre la
problematica de los recursos naturales.

Participativo, promoviendo la concertacién de los diversos actores sociales en el proceso, con
el propésito de considerar los diversos intereses y conocimientos, asi como para internalizar
y garantizar la sostenibilidad del proceso.

Descentralizado, considerando e interactuando los diversos niveles de gobierno y promoviendo
el fortalecimiento de capacidades técnicas y de gestién.

Articulo 21°
De la etapa del proceso de formulacion de la ZEE

A nivel Regional: conducido por el respectivo Gobierno Regional en coordinacién con los Gobiernos
Locales, bajo metodologias, criterios y lineamientos bdsicos establecidos en la Estrategia Nacional
de la ZEE y las normas especificas.

Articulo 22°

De la etapa de aprobacion

A nivel Regional: la ZEE es aprobada por Ordenanza del Gobierno Regional respectivo.

Articulo 23°
De la etapa de aplicacién

Una vez aprobada la ZEE, las diversas instituciones publicas en el admbito nacional, regional y
local, deberdn utilizarla de manera obligatoria como instrumento de planificacién y de gestién del
territorio.




6.1.2. Retos para el aprendizaje de la ZEE y
su aplicacién en las politicas publicas
nacionales y regionales

En la cultura académica e institucional sobre
planificacién y gestién publica en el Pero, tanto la
ZEE como el POT, constituyen hasta ahora un marco
conceptual y metodolégico emergente. En este
contexto, la apuesta por propiciar procesos de ZEE-
POT por parte del PDRS responde a la necesidad de
generar instrumentos con mayor efectividad e impacto
en la regulacién de las actividades de ocupacién, uso
y conservacion del territorio y que abonen a una gestion
del territorio incorporando consideraciones para corregir
el riesgo existente (con medidas de reubicacién o
reconversién de actividades desde una gestion correctiva)
o prevenir la generacion del riesgo a futuro (con medidas
de condicionamiento o restriccién de nuevas actividades
en zonas de mediano y alto riesgo, desde una gestién

prospectiva).

Asi, para desarrollar la propuesta de incorporacién
del POT en el instrumental gubernamental y como
proceso politico participativo, se llevé a cabo una
experiencia piloto de aprendizaje institucional con la
municipalidad del distrito de Morropén (Piura) entre los
afios 2003 y 2006. Esta experiencia fue impulsada en
gran parte gracias a la autocapacitacién de un nicleo
de profesionales, la cual se complementé con algunos
cursos sobre el tema. Luego, cuando el CONAM emite
lo directiva metodolégica sobre ZEE, en el 2006, la
propuesta de POT de Morropén tuvo que ser adaptada
de manera previa a su aprobacién municipal.

Por otro lado, aplicando la estrategia del “ascensor”
para contribuir a la viabilidad politica institucional de
los procesos de ordenamiento territorial regional en el
pafs, se participé en dos importantes iniciativas logradas
en el 2006. Por un lado, en sinergia con el CONAM,
se consensud la elaboracién y publicacién de un primer
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documento conceptual ftomando como base los aportes

de las diversas experiencias institucionales y de su
armonizacién con el marco legal vigente (CONAM y
GTZ. 2006. Bases Conceptuales y Metodolégicas para
la Elaboracién de la Guia Nacional de Ordenamiento
Territorial). Por otro lado, en apoyo a la iniciativa de la
DGPM-MEF, se auspicié la publicacién de las pautas
para la elaboracién de PIP de desarrollo de capacidades
para el ordenamiento territorial, lo que hace posible
que los gobiernos regionales dispongan de inversién
pUblica para ese fin. Estas pautas, por primera vez en el
marco normativo de ZEE, incorporan entre los objetivos
estratégicos para el ordenamiento territorial dos objetivos
relativos a la GdR: la incorporacién del enfoque de gestion
del riesgo de desastres; y el compromiso para el uso del
POT y la ZEE como instrumentos de gestion del territorio,
de gestion del riesgo y de gestion ambiental, lo que
deberd materializarse en un documento de compromiso

por parte de los gobiernos regionales y municipales.

Mds adelante, desde el 2007 se inicié la generalizacion
de procesos de formulacién de propuestas de ZEE a
nivel regional y actualmente todas las regiones siguen
ese curso. El PDRS actualmente estd asesorando a tres
gobiernos regionales, tanto en el proceso de formulacién
de la ZEE —Piura y Cajamarca—, como en el de su
implementacién y formulacién del POT —San Martin—. Al
mismo tiempo, se estd identificando dénde, cémo y para
qué incorporar la GdR y ACC en este proceso. El proceso
de aprendizaje y de aplicacién de la ZEE para el POT, a
lo largo del periodo, se presenta en el gréfico 27.

6.1.3. Un aprendizaje en curso: la incorporacion
de los enfoques de ACC y GdR para la
sostenibilidad del desarrollo

La ZEE es un proceso para la identificacién de
diferentes alternativas de uso sostenible de un
territorio determinado basado en la evaluacion de
sus potencialidades y limitaciones, que considera
criterios fisicos, biologicos, sociales, econémicos y
culturales, como enuncia el D. S. 087-2004-PCM.
Este proceso debe incorporar en su formulacién tanto
la gestién del riesgo como la zonificacion del territorio,
segun tipo de uso sostenible. Las politicas definidas para

tales usos, resultantes del mismo proceso, deben servir

como instrumento para la gestién territorial, la gestién
ambiental y la gestiéon del riesgo (DGPM y PDRS 2006).
Ese es el marco oficial al que se adaptan los procesos
de ZEE a nivel regional desde el afo 2006. Pero ain
no estd totalmente definido el cémo incorporar el
enfoque de GdR y el de ACC en la formulacién de la
ZEE. Esta agenda pendiente estd siendo encarada en la
actualidad, particularmente en el proceso en curso en la
Regién Cajamarca.

En el PDRS, desde la reflexion critica y autocritica de
lo experiencia de apoyo a la formulacion de la ZEE,
hemos desarrollado las siguientes aproximaciones sobre
su marco conceptual légico y sus implicancias, con el
objetivo de obtener un instrumento efectivo para una
gestion territorial orientada al desarrollo sostenible.

(i) En este sentido, una primera aproximacion requiere
tener claridad sobre los resultados del proceso de
formulaciéon de la ZEE y un primer resultado a
obtener es la zonificacion del territorio, cuyas
categorias deben corresponder a la aptitud de uso
predominante, de acuerdo a la norma (Art. 9 D. S.
087-2004-PCM):

a) Zonas productivas, que, segin la naturaleza del
territorio, incluyen las que tienen mayor aptitud para
uso agropecuario, forestal, industrial, pesquero,

acuicola, minero y turistico, entre otros.

b) Zonas de proteccién y conservaciéon ecolégica,
que se refieren a las Areas Naturales Protegidas en
concordancia con la legislacién vigente, las tierras
de protecciéon en laderas; las dreas de humedales
(pantanos, aguajales y cochas). También las
cabeceras de cuenca y zonas de colina (que por
su diseccién son consideradas de proteccién, de
acuerdo al reglamento de clasificacién de tierras) y
las dreas adyacentes a los cauces de los rios, segin la

delimitacién establecida por la autoridad de aguas.

c) Zonas de tratamiento especial, que incluyen
dreas arqueoldgicas, histérico-culturales y aquellas
que por su naturaleza biofisica, socioeconémica,
cultural diferenciada y geopolitica requieren de
una estrategia especial para la asignacién de uso
(por ejemplo, zonas de indigenas con aislamiento
voluntario o zonas para la seguridad nacional).
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d) Zonas de recuperacién, es decir, dreas que
de para
recuperacién de los ecosistemas degradados o

requieren una estrategia especial la

contaminados.

e) Zonas urbanas o industriales, es decir, las zonas
con actual uso urbano e industrial, las de posible
expansién y las de desarrollo de nuevos asentamientos
urbanos o industriales.

Un segundo resultado del proceso de formulacién de
la ZEE serd la especificacién para cada zona de tres
niveles de calificacién para las diferentes categorias
de uso, de acuerdo a la norma (Art. 10, D. S. 087-2004-
PCM):

a) Uso recomendable: cuando la zona presenta
aptitud para la categoria de uso en referencia y cuyo
manejo apropiado produce un minimo impacto.
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b) Uso recomendable con restricciones: cuando la
zona presenta determinadas caracteristicas y presenta

limitaciones para su manejo.

¢) No recomendable: cuando la zona no presenta
aptitud para la categoria de uso.

Como se puede apreciar, el criterio determinante en
ambos resultados es el de la optimizacién del territorio
en funcién de su aptitud de uso. Esta optimizacién
tiene relacion directa con las potencialidades e inversa
con las restricciones o limitaciones territoriales para tal
optimizaciéon. Desde el enfoque de GdR y ACC se enfatizan
las variables biofisicas o climdticas, respectivamente, en
lo generacién de amenazas y de oportunidades para
sistemas vulnerables a fin de prevenir y reducir el riesgo.

Ambos enfoques son complementarios, en tanto el
primero es una evaluacién de aptitud o vocacién de uso



del territorio y el segundo una evaluacién del riesgo o

de la capacidad de adaptacién a los efectos locales del
cambio climdtico de unidades territoriales determinadas.
En base a todo lo anterior es razonable llegar a la
conclusion de que la zonificacién segun aptitud de
uso predominante requeriria un andlisis y calificacion
del grado de riesgo respecto a las amenazas de
mayor impacto territorial, para lo cual, antes de la
calificacion a nivel de recomendacién, se requeriria
realizar la zonificaciéon del riesgo. Entonces los usos
recomendables o no recomendables incluirian, ademds
del criterio de aptitud, el criterio de riesgo.

De este modo se avanza hacia un ordenamiento territorial
que favorece ocupaciones, usos y actividades seguras.
El solo hecho de calificar a determinadas dreas de una
categoria de uso en la ZEE como de alto riesgo en
contextos de inundacién y/o deslizamientos, por ejemplo,
llevaria a restringir asentamientos humanos o actividades
socioecondmicas, evitdndose asi el riesgo de desastre con
pérdida de vidas humanas y de inversiones realizadas.
Para ello se podrian incorporar recomendaciones de
politicas, proyectos y medidas que prevengan o reduzcan
el riesgo.

El grafico 28 es un esquema que permite apreciar esta
complementariedad de enfoques y de resultados.

(i) Una segunda aproximacién requiere tener claridad
sobre la incorporacién de la temdtica de vulnerabilidad
y riesgo en el marco conceptual de la norma sobre ZEE.
Los criterios de evaluacion de las unidades territoriales
son de tres tipos: respecto a la aptitud de uso, a los
conflictos de uso existentes y a la vulnerabilidad y
riesgo. La matriz légica deducida de los alcances de
la norma y a partir de la experiencia metodolégica se
presenta en la tabla 8.

El concepto de vulnerabilidad utilizado en la norma
se refiere a si las unidades territoriales ecolégicas
econdémicas “presentan alto riesgo por estar expuestas
a la erosién, inundacién, deslizamientos, huaycos
y otros procesos que afectan o hacen vulnerables al
territorio y a sus poblaciones, asi como los derivados
de la existencia de las fallas geolégicas” (Art. 8, inciso
d, D. S. 087-2004-PCM). En términos de la teoria de la
GdR se estd considerando tanto las amenazas o peligros
como el dmbito expuesto en cuanto territorio y poblacién,

es decir, se realiza el andlisis y el mapa de peligros. Como
tal, entonces, este criterio es incorporado como una
restriccién en la aptitud de uso, lo cual resta capacidad
para la gestién del territorio porque la exposicién en si no
determina el grado de riesgo y porque finalmente esto se

invisibiliza a nivel de las recomendaciones.

6.1.4. Un interaprendizaje en curso: la promo-
cion de procesos de ordenamiento terri-
torial que ganen en sostenibilidad

Cuando se emitié el reglamento de la ZEE en el afio 2004
no existia adn un marco conceptual claro ni completo
sobre este fema. Esto estd expresado tanto en el hecho de
que las referencias normativas e institucionales vigentes
hasta antes de la creacién del Ministerio del Ambiente, el
afo 2008, abordaban la ZEE sin mayor desarrollo sobre
el POT; como en la demanda de lineamientos de politica
de ordenamiento territorial expresada por los gobiernos
regionales del norte del pafs en el afio 2005 al formular
sus aportes a la propuesta del CONAM.

Este vacio fue llenado recientemente con la aprobacién
de dos normas importantes emitidas por el MINAM, a
través de las cuales, por primera vez, la autoridad politica
competente afirma que el ordenamiento territorial es
una politica de Estado y un proceso politico y técnico-
administrativo de toma de decisiones concertadas.

Nos referimos, en primer lugar, a los Lineamientos
de politica para el ordenamiento territorial (MINAM
2010) que avanzan en relacién a la incorporacion
de un enfoque de GdR, introduciendo el criterio de
seguridad fisica junto al de compatibilidad del uso del
territorio, en relacién a su aptitud segun la definicién
del principio de sostenibilidad del uso y la ocupaciéon
ordenada del territorio, lo cual entre otros factores debe
orientar el proceso de ordenamiento territorial (ver el
recuadro Q). Estos lineamientos precisan, ademds, que
lo normativa pertinente para el uso y manejo sostenible
se enunciard con criterios ambientales, socioculturales,

econdémicos y de seguridad fisica.
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GRAFICO 28. CALIFICACION DE CATEGORIAS DE USO DE ZONAS INCORPORANDO GESTION
DEL RIESGO DE DESASTRE
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TABLA 8. MATRIZ LOGICA DE LA EVALUACION DE LAS UNIDADES TERRITORIALES EN LA ZEE

Situacion actual

Con uso

Sin uso

Evaluacién segun vocacion del

territorio Evaluaciéon de

vulnerabilidad y
Uso riesgo

Con uso actual ..
6ptimo

S ¢ patibilidad Pro-
Territorio segun Uso actividades Otros
) Estado -S5O . Estado puesta vales
evaluacion de actual princi- disputan el actual h
aptitud oal N Buen de riesgo
recurso =
Aptitud productiva
de recursos
naturales renovables
Aptitud productiva de
(s noﬂélroles DO Evaluacién Evaluacién
renovables de conflictos de conflictos
de uso de uso

Aptitud bioecolégica

Aptitud urbano
industrial

El objetivo tercero, de los cinco enunciados en estos
lineamientos se refiere explicitamente a la gestién
del riesgo entendida como prevencién y correccién
de la localizacién de los asentamientos humanos, la
infraestructura econémica y social —especialmente de los
servicios bdsicos— y las actividades productivas en zonas
de riesgo, identificando las condiciones de vulnerabilidad.

De ello se desprende una orientacién estratégica (los
para qué y los por qué del proceso y del instrumento)
que pone el acento en el ordenamiento territorial como
instrumento de gestién, teniendo a la GdR como una
de sus dimensiones de actuacién en la organizacién del

territorio.

La segunda norma aprobada en relacién a la ZEE es el D.
S. 012-2009-MINAM. Politica Nacional del Ambiente.
Esta tiene, como parte de sus lineamientos, tanto
el impulsar el ordenamiento territorial nacional y la

zonificacién ecolégica'y econémica, como el incorporar
en los procesos de ordenamiento territorial el andlisis
del riesgo, asociado a eventos naturales y antrépicos,
asi como también las medidas de adaptacion al
cambio climdtico. Esto hace visible el enfoque de ACC
como ofra dimensién de la gestion del territorio, lo
cual, como hemos visto en capitulos anferiores, tfiene
complementariedad con el enfoque de GdR.

Esde mencionarque, recientemente, el PDRS y la GIZ Brasil
han compartido aprendizajes derivados de su experiencia
en la asesoria y el acompafamiento a procesos de
elaboracién de instrumentos de ordenamiento territorial,
con lo cual han logrado identificar y definir conjuntamente
las diez principales pautas recomendables para contribuir
al fortalecimiento de los procesos de ordenamiento
territorial. Estas pautas se presentan en forma resumida
en el recuadro R.
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RECUADRO Q

El ordenamiento territorial y el Plan de Ordenamiento Territorial

[Texto tomado de Lineamientos de politica para el ordenamiento territorial. R. M. 026-2010-MINAM.
Lima: MINAM. 2010]

Concepto

El Ordenamiento Territorial es una politica de Estado, un proceso politico y técnico-administrativo
de toma de decisiones concertadas con los actores sociales, econémicos, politicos y técnicos para la
ocupacion ordenada y el uso sostenible del territorio, la regulacién y promocién de la localizacién
y desarrollo sostenible de los asentamientos humanos; de las actividades econémicas, sociales y
el desarrollo fisico espacial sobre la base de la identificacién de potencialidades y limitaciones,
considerando criterios ambientales, econémicos, socioculturales, institucionales y geopoliticos. Asi
mismo hace posible el desarrollo integral de la persona como garantia para una adecuada calidad
de vida.

Principios del proceso de Ordenamiento Territorial

1. La sostenibilidad del uso y la ocupacién ordenada del territorio en armonia con las condiciones
del ambiente y de seguridad fisica, a través de un proceso gradual de corto, mediano y largo
plazo, enmarcados en una visién de logro nacional.

La integralidad, teniendo en cuenta todos sus componentes fisicos, biolégicos, econémicos,
sociales, culturales, ambientales, politicos y administrativos, con perspectiva de largo plazo.

La complementariedad en todos los niveles territoriales, propiciando la articulacién de las politicas
nacionales, sectoriales, regionales y locales.

La gobernabilidad democrética, orientada a armonizar politicas, planes, programas, procesos e
instrumentos integrando mecanismos de informacién y participacion.

La subsidiariedad, como un proceso descentralizado con responsabilidades definidas en cada uno
de los niveles nacional, regional y local.

La equidad, orientada a generar condiciones para asegurar mejor la correlacién de la diversidad
territorial en los procesos de toma de decisiones, acceso a recursos productivos, financieros y no
financieros; de tal forma, que se garanticen las oportunidades, bienes y servicios en todo el pais.

El respeto a la diversidad cultural, los conocimientos colectivos, y las formas de uso y manejo
tradicionales del territorio y los recursos naturales, en concordancia con lo establecido en el
articulo 89° de la Constitucién Politica del Perd.

La competitividad orientada a su incremento y a maximizar las potencialidades del territorio.

Un instrumento: Planes de Ordenamiento Territorial (POT)

Los POT se constituyen en instrumentos de planificaciéon y gestion del desarrollo sostenible para
promover y regular los procesos de organizacién sostenible del territorio a nivel nacional, regional y
local; articulados a los planes ambientales, de desarrollo econémico, social y otros; los que deben ser
actualizados periédicamente. Estos planes son compatibles y complementarios entre si y constituyen




componentes fundamentales de la planificacion del desarrollo sostenible. Los POT se formulan en
plazos segun las realidades particulares de cada zona y con un horizonte acorde con la legislacién
vigente; son dindmicos y se inspiran en el planeamiento estratégico de la circunscripcién local o
regional —segun sea el caso-; son fundamentalmente participativos y se construyen sobre la base de
la ZEE y de los otros instrumentos de ordenamiento territorial vigentes (como el POT de gobiernos
regionales y locales, la ZEE, el plan de acondicionamiento territorial, el plan de desarrollo urbano,
el plan de desarrollo rural, el plan urbano distrital).

Los dos componentes principales de los Planes de Ordenamiento Territorial

a) Uso del territorio y de sus recursos naturales, elaborado sobre la base de la ZEE y de los
otros instrumentos de ordenamiento territorial vigentes, en concordancia con la visién concertada
de desarrollo de la sociedad. Contiene las diversas categorias de uso del territorio y la normativa
pertinente para el uso y manejo sostenible, con criterios ambientales, socioculturales, econémicos
y de seguridad fisica.

b) La ocupacién del territorio, elaborada sobre la base de la ZEE y de los otros instrumentos
de ordenamiento territorial vigentes considerando las oportunidades, las amenazas y la visiéon de
desarrollo de la sociedad. Contiene la propuesta del sistema de asentamientos, incluyendo el rol y
funciones de cada uno de ellos, y el nivel de equipamiento urbano; el sistema vial de articulacién
del territorio; el sistema energético; el sistema de dreas naturales protegidas, incluyendo corredores
biolégicos; la demarcacién territorial; los proyectos estratégicos y corredores econémicos; las dreas
ocupadas por los pueblos indigenas, por comunidades y reservas indigenas; entre otros aspectos.
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RECUADRO R

Diez pautas para fortalecer los procesos de ordenamiento territorial

[Texto tomado de Gestionar el territorio con sostenibilidad. Pautas para aprovechar mejor las
potencialidades de nuestro territorio y reducir nuestra vulnerabilidad. PDRS-GTZ, GTZ-Brasil. 2010.]

Pauta 1: Integralidad con eficiencia, eficacia y efectividad

Cada actividad humana tiene un vinculo con el territorio en que se desarrolla, al mismo tiempo que las
actuaciones humanas de los diferentes sectores influyen en el territorio y sus recursos. El ordenamiento
territorial ayuda a reducir los efectos negativos de la intervencion humana y asi aprovechar mejor
las oportunidades para el desarrollo. El Plan de Ordenamiento Territorial (POT) es el instrumento
de priorizacién y toma de decisiones para definir el uso de la tierra como base para el desarrollo
sostenible. Los procesos de ordenamiento territorial deben adoptar un enfoque integral y considerar
los diferentes intereses, actividades, necesidades y actores; superar la parcialidad de la planificacion
sectorial que tantas veces provoca ineficiencia, contradicciones y vacios. La integralidad se obtiene
completamente cuando el éxito es amplio en términos de: eficiencia (las actividades se realizan con una
calidad satisfactoria); eficacia (se logran los objetivos establecidos); y efectividad (la consecucién de los
objetivos con la sostenibilidad y el impacto se observa en la calidad de las actividades).

Pauta 2. Gestion ambiental y del riesgo como tema transversal

Para asegurar la sostenibilidad del ordenamiento territorial se requiere considerar de manera transversal
la gestion del ambiente y la gestiéon del riesgo de desastre relacionado con fenémenos naturales y
socionaturales. La integracién de las actividades socioeconémicas con los aspectos fisicos y biolégicos
del territorio significa considerar no solo las potencialidades y las limitaciones evidentes y directas sino
también aquellas que se manifiestan en un plazo mayor o de forma indirecta. La gestion ambiental y
la gestién del riesgo ofrecen una gran variedad de medidas para prevenir los conflictos: su integracién
en la planificacion permite la identificacion de los limites indispensables para las actividades humanas.
También ayudan a encontrar soluciones para conciliar la accién humana con las demandas fisicas;
por ejemplo, estabilizacion de taludes, sistemas de drenaje para nuevas carreteras, construcciones
sismorresistentes o adaptacién de puentes a posibles niveles de inundacién. La gestién ambiental
también permite aprovechar mejor aquellas potencialidades cuyo valor no es tan evidente a primera
vista: biodiversidad, servicios ambientales, ecoturismo y salud mental.

Pauta 3. Consideracion de las tendencias futuras

La sostenibilidad del ordenamiento y el desarrollo territorial requiere que se consideren, més alla de las
condiciones actuales, los escenarios posibles que influencien sobre el uso del territorio. Entre los mas
importantes se encuentran:

* La globalizacién que influye, por ejemplo, en la rentabilidad de la produccién agraria o industrial.

Los procesos demogrdficos, migratorios y socioculturales que pueden llevar, por ejemplo, a una
mayor o una menor demanda de viviendas o tierras.

El cambio climdtico que influird, ante todo, en las precipitaciones futuras; en el aumento del riesgo
por inundaciones, sequias, huracanes y el aumento de la temperatura con consecuencias para la
produccién agricola y pesquera.




Los macroproyectos regionales que podrian afectar el desarrollo territorial local; como los proyectos
mineros y de hidrocarburos en cuencas andino-amazénicas, tuneles, represas y vias, entre otros.

Pauta 4. Negociacién de intereses y gestion de los conflictos

La multitud de aspectos, actores e intereses relacionados con el uso del territorio implica que existan
diferencias y hasta conflictos de intereses. El ordenamiento territorial hace transparentes los conflictos
existentes y futuros; promueve la busqueda de soluciones tanto como la definicion de prioridades
en el marco de la visién establecida. Con un enfoque emprendedor y mecanismos de negociacién
de intereses establecidos se logra mayor calidad y efectividad del ordenamiento territorial. Implica
integrar a todos los participantes en la gestién de los conflictos y, en caso exista la necesidad de un
dictamen, llamar a un tercero neutral o a un evaluador como mediador. Algunas lineas tipicas de
conflicto:

* Conservacion versus desarrollo; por ejemplo, émantener la biodiversidad o talar bosques para la
agricultura o la extraccién maderera?

Conflictos entre sectores; por ejemplo, 2autorizacién del uso de la tierra como zona industrial,
habitacional o agricola? o épermitir la actividad econémica para vivienda, agricultura o
infraestructura aumentando el riesgo de deslizamientos o inundaciones?

Interés publico versus interés privado; por ejemplo, contaminacién del agua potable por expansion
de la empresa privada.

Visiéon local versus intereses globales o superiores; por ejemplo, construcciéon de hidroeléctricas,
carreteras, etc.

Los métodos de colonizacion (ocupacion) de las nuevas dreas naturales pueden generar mayor
impacto ambiental de acuerdo con el segmento social imperante en la colonizacion.

Pauta 5. Enfoque participativo

La participacion es necesaria durante todo el proceso de ordenamiento territorial y, por ende, debe
ser permanente durante la fase de planificaciéon e implementacién que implica monitoreo y control.

Se requiere de una participacién informada, es decir, los representantes deben conocer los
procedimientos y los conceptos bdsicos, como ordenamiento territorial, gestién ambiental y del riesgo,
adaptacién al cambio climdtico, etc. para contribuir de manera efectiva y eficaz en el proceso.

Se recomienda involucrar a los siguientes actores: los tomadores de decisiones; los representantes
de la poblacién; los representantes de la empresa privada; los representantes de las diferentes
instituciones sectoriales; los miembros del sector académico: universidades, centros de investigacion,
etc.

Pauta 6. Proceso en vez de producto

Una vez iniciada la planificacién territorial, el ordenamiento territorial se vuelve una tarea permanente,
un proceso que abarca la planificacién (preparacion, diagnéstico, elaboracion y aprobacion del plan
de ordenamiento territorial), la implementacién con monitoreo y control y la revisién periédica o
extraordinaria del plan. El proceso de ordenamiento territorial es dindmico y se produce de manera
simultdnea pero con diferentes intensidades en funcién de los avances de la etapa de zonificacién. El
POT es un producto, pero un producto dindmico y ajustable en el marco de un proceso mucho mas
amplio que es el ordenamiento territorial.




Pauta 7. Institucionalidad permanente y eficaz

La gestion del proceso de ordenamiento territorial requiere de una institucionalidad permanente
y eficaz. La responsabilidad de la entidad encargada, llamémosla «unidad OT», abarca gestionar
el proceso de planificacién y la implementacién, incluyendo la aplicacién de mecanismos de
participacién, manejo de conflictos y difusion. Tiene también la responsabilidad de la comunicacién
con entidades superiores y el monitoreo y control. La tarea es a la vez estratégica, técnica y
estrechamente vinculada con las decisiones politicas. Considerando ademds las consecuencias
que tiene el ordenamiento territorial sobre los diferentes aspectos del desarrollo, se recomienda
establecer una unidad de ordenamiento territorial como entidad integrada de la administracion
territorial.

Pauta 8. Estrategia de comunicacion permanente

Mds allé de la participacion activa de representantes de los diferentes sectores de la sociedad en el
ordenamiento territorial, es necesario informar a todos quienes de alguna manera se ven afectados
por las decisiones y las medidas tomadas. El ordenamiento territorial tiene consecuencias para
la poblacién, la empresa privada y los sectores publicos. Para facilitar la aceptacion de medidas
concretas, regulaciones e inversiones por la sociedad, esta necesita informacién transparente y
oportuna sobre el proceso. Con este fin se recomienda establecer una comunicacién permanente
con la sociedad. La estrategia de comunicacién puede prever la difusién de la informacién por
varios medios, teniendo en cuenta los diferentes publicos, necesidades e intereses; y, asegurar
qgue los documentos publicos (POT, mapas, términos de referencia para licitaciones, etc.) sean
realmente accesibles para las personas interesadas.

Pauta 9. Articulacion entre niveles

En América Latina se fomenta un sistema de ordenamiento territorial descentralizado con planes
y mecanismos nacionales, regionales y locales. Para evitar contradicciones y permitir una mayor
sinergia, el ordenamiento territorial necesita de una buena articulaciéon entre los diferentes
niveles, sobre: las politicas y las estrategias de ordenamiento y desarrollo territorial adoptadas;
los procedimientos y los métodos aplicados; y, los resultados de la planificacién territorial y, en
consecuencia, de los planes de desarrollo, inversién, etc.

Ademads, en muchas zonas es necesario adoptar un enfoque continuo o de cuenca para considerar
todas las potencialidades y las limitaciones que caracterizan al territorio y su entorno.

Pauta 10. Integracién en la planificaciéon del desarrollo sostenible

El ordenamiento territorial forma parte integral de las politicas y las estrategias de desarrollo. El
desarrollo territorial influye fuertemente en el desarrollo econémico, social, ambiental, cultural y al
revés. El POT, por un lado, guia las estrategias de desarrollo, de inversién y sectoriales y, por el otro,
depende de que los planes de desarrollo, sectoriales y de inversién retomen sus orientaciones y
provean el financiamiento de medidas concretas. Por lo tanto, se debe tender hacia la integracién de
los procesos de planificacién territorial y del desarrollo desde los primeros pasos de la planificacién
y basarse en un solo diagnéstico.




6.2. Procesos y contextos legales e
institucionales a tomar en cuenta
para trabajar en politicas de
ordenamiento territorial

6.2.1. El marco politico institucional y las dareas
claves del proceso de la ZEE a nivel
regional antes de la creacion del MINAM

Las normas vigentes rectoras del proceso de formulacién
de la ZEE son las siguientes:

- Reglamento de Zonificacién Econémica y Ecolégica

(PCM 2004b).

- Metodologia para la Zonificaciéon Ecolégica vy

Econdmica (CONAM 2006).

- Incorporacién en el SNIP, el afio 2006, del desarrollo
de capacidades de las enfidades puUblicas en
ordenamiento territorial como PIP (Directiva N® 001-

2009-EF/68.1).

- Pautas para la elaboracién de estudios de preinversién
a nivel de perfil de PIP de desarrollo de capacidades
en ordenamiento ferritorial (MEF 2006)

De acuerdo a las competencias y la organizacién
del gobierno regional en su respectiva ley orgdnica,
a las normas del reglamento de la ZEE y a las pautas
mencionadas en el pdrrafo anterior se ha elaborado el
gréfico 29. Como se puede apreciar alli, corresponde a
la comisién técnica regional (CTR) la orientacién técnica
y participativa del proceso asi como la coordinaciéon de la
ejecucién de la ZEE con la gerencia general y la gerencia
responsable de la formulacién de la ZEE, en el marco
de la conduccién politica y de la funcién ejecutiva de la
presidencia regional y en el de la competencia normativa
del consejo regional. Estas instancias se soportan
basicamente en las capacidades técnicas y operativas de
la unidad técnica de ZEE.

Desde la experiencia compartida evaluamos que el
proceso de formulacién de la ZEE encara retos complejos
porque involucra armonizar tfres dimensiones con
prioridades y actividades diferentes, las cuales entran
en tensién en la definicién de los alcances y ajustes del
proceso. Tales dimensiones son: la politica, en tanto
es una responsabilidad gubernamental; la técnica, en

tanto hay la exigencia de criterios multidisciplinarios y

secuencias rigurosas coordinadas entre la CTR y la unidad
técnica; y la social, en tanto la participacién ciudadana
y la concertacién le otorgan legitimidad. Pero mientras
las dos primeras dimensiones cuentan con instancias y
funciones determinadas, la tercera depende bésicamente
de la voluntad y capacidad politica de la CTR. Esa
dimensién social del proceso es una de las dreas clave
para su sostenibilidad, como lo expresan en los pérrafos
siguientes quienes lideraron o lideran la unidad técnica
en dos regiones.

En cuanto a la dimensién social, en el caso de la Regién
San Martin, esta se valora como factor de éxito y asf se
define el ordenamiento territorial como un:

«proceso politico participativo y de concertacion
de actores que articula en una misma visién
intereses e iniciativas locales, con el propdsito
de definir e integrar actividades relacionadas
con el uso sostenible y la ocupacién ordenada
del territorio, en concordancia con sus
potencialidades y limitaciones. (Es un proceso)
politico porque empodera a los gobernantes

y a la poblacién como actores claves en la
toma de decisiones concertadas (mejora la
gobernabilidad); participativo porque necesita
que toda la poblacién se involucre e impida que
ofros vengan a tomar decisiones por nosotros,
con informacién suficiente y confiable; (Supone)
una misma visién, la que construimos de acuerdo
a lo que queremos ser, articulando intereses

e iniciativas; es un proceso de negociacion,

de acuerdo a nuestras potencialidades y
limitaciones, referidas no solo al capital natural,
sino también al institucional, econémico, social,
de infraestructura y, lo més importante, al capital
humano.» (Pinasco 2005)

Por otro lado, en el caso de la Regién Cajomarca, se

enfatiza la dimensién social de la siguiente manera:

«La ZEE es mds que solamente un proceso
técnico, politico y administrativo. Para la Regién
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GRAFICO 29. ORGANIZACION DEL GOBIERNO REGIONAL PARA LA ZEE Y EL OT
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Atribuciones destacadas

Aprobacién de ordenanza de la ZEE
por el gobierno regional.

Conduccién de la ZEE en coordinacién con
los gobiernos locales bajo metodologias,
criterios y lineamientos bésicos establecidos
en la Estrategia Nacional de la ZEE y las
normas especificas.

Propuesta, coordinacién y acompafiamiento
de la ejecucién de la ZEE y supervisiéon de
que los PIP-OT cumplan los obijetivos
planteados.

Propuesta de mecanismos de consulta y
participacién ciudadana y los procesos de
difusién y capacitacién.

Generacién de informacioén, facilitacién de
participacién ciudadana, publicacién y
comunicacién.

Coordinacién y gestidon de las propuestas
aprobadas en la comisién técnica regional
ZEE y OT ante la presidencia regional.

Asesoria metodolégica en ZEE-OT
(opcional segtn PIP-DCOT).

Formulacién de la ZEE y del OT. En la
Regién de Piura, la GRNGMA es responsa-
ble de la ZEE; en Cajamarca, la GRNGMA
es responsable politico y la GPPAT
responsable administrativo.

Equipo técnico multidisciplinario
especializado exclusivamente en ZEE y OT.
Depende de la gerencia responsable de la
ZEE.

Elaboracién propia




Cajamarca es sobre todo un proceso social,
participativo, de negociacién y concertacién de
los actores para el uso y ocupacién adecuada
del territorio, el cual, debidamente llevado, nos
permitird hacer un uso sostenible de los recursos
naturales de la regién.»'3

La valoracién expresada en el caso de San Martin ha
sido confirmada a lo largo del proceso de formulacién,
aprobaciéon y en lo que se estd avanzando en la fase
de aplicacién de la ZEE y el ordenamiento territorial;
mientras tanto en el caso de Cajamarca lo citado muestra
mds una orienfacién estratégica que un proceso logrado
plenamente. Esto se debe al contexto de conflictividad
socioambiental, que también se expresa en desconfianza
técnica y politica, incluso al interior de la CTR, a
pesar de que los escasos representantes rurales que la

integran no asisten frecuentemente, aun cuando desde

el afio 2009 participan activamente en esta comisién

los representantes del empresariado minero y a que las
federaciones de rondas campesinas existentes estan fuera
de ella (ver la tabla 9).

Sin embargo, la realizacién de talleres provinciales con
participacién informada no solo alivia la tensién local
existente en Cajamarca, sino que permite actualizar
conocimientos y facilitar mayor claridad entre los ndcleos
de liderazgo institucional y social sobre la importancia de
la ZEE para la expresion de aspiraciones de desarrollo
territorial y la concertacién en torno a ellas; aunque
la perseverancia en desarrollar talleres encuentra
dificultades en aquellas interpretaciones que consideran
lo participacién ciudadana como una restriccién para
la toma de decisiones en términos de calidad, tiempo vy
recursos, sin embargo, la experiencia sigue mostrando
que es una necesidad para asegurar la dimensién social

que demanda el proceso para su sostenibilidad.

TABLA 9. COMPOSICION DE LA CTR ZEE, REGION CAJAMARCA, APLICANDO LA NORMA

NUMERO
SECTOR DE
TITULARES
Regional 2
PUBLI
UBLICO Provincial 13
Sectorial 8
CIENTIFICO Regional 1
UNIVERSIDAD Regional 1
ONG 2
ORGANIZACIONES 2
INDIGENAS
EMPRESAS 9

PRIVADAS

13 Ver: www.regioncajamarca.gob.pe

INSTITUCIONES

Gerencia de recursos naturales y medio ambiente; Subgerencia
de acondicionamiento territorial.

Municipalidades provinciales.

Desde 2009 el alcalde provincial de Cajamarca es su presidente, si
bien participa en su representacién el gerente de gestion ambiental
de la municipalidad.

MINAM; Direcciones regionales de agricultura, energia y minas y
vivienda; INRENA-ATFFS; COFOPRI, INC, ALAS (antes ATDR)

INIA. Estacién experimental Bafios del Inca

Universidad Nacional de Cajomarca

Asociacién SER (secretaria técnica).
PDRS como institucién asesora (desde abril 2009); antes lo fueron
el instituto CUENCAS y CIPDER

Asociacién Fronteriza Awajon (San Ignacio) Comunidad Los
Naranjos (San Ignacio)

Cdamara de Comercio y Grupo Norte (empresas mineras
Yanacocha y Gold Fields La Cima), grupo formado para tratar
asuntos comunes de las empresas de la gran mineria en
Cajamarca.
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Esta es una de las principales lecciones de la experiencia
en curso, a la cual contribuye el logro de una valoracién
clara y compartida al interior de todas las instancias
involucradas sobre la exigencia legal establecida por
el reglamento y la directiva metodolégica de la ZEE: la
participacién informada y activa con el compromiso de las
diversas instituciones pUblicas y privadas y de la sociedad
civil a lo largo de cada una de las etapas del proceso.
Para esto se tomardn en cuenta los niveles de ZEE y se
utilizarén los procedimientos de difusién, capacitacién y
consulta publica, de ser el caso, también se realizardn
audiencias publicas (ver la tabla 10).

La segunda dimensién clave hacia el logro de los objetivos
del proceso de ZEE es la técnica. Esta drea se refiere a
la exigencia de criterios multidisciplinarios y secuencias
rigurosas, coordinadas entre la CTR y la unidad técnica.

Sus resultados deben tener calidad y confiabilidad para
que la participacién informada y activa sea posible,
asi como la capacidad y voluntad para incorporar sus
aportes.

En estas funciones que involucran las dimensiones técnicas
y sociales, las instancias que se han validado en las
experiencias son: la unidad técnica (fambién denominado
equipo técnico regional, ETR) y la comisién consultiva
de la unidad técnica y de la CTR. Estas instancias son
especialmente claves para el proceso de interaprendizaje,
para la aplicacién de la directiva metodolégica a las
caracteristicas y objetivos particulares del proceso
regional de ZEE y para la conjugacién de recursos en
lo puesta en marcha de iniciativas de capacitacién,
comunicacién y participacién. Segun el comentario de
una participante: “En la comisién consultiva se exponen

TABLA 10: LAS ETAPAS DEL PROCESO DE ZEE, SEGUN LA DIRECTIVA VIGENTE

ETAPAS

ETAPA
INICIAL

Tiene cinco fases:
(i) Preliminar
ETAPA DE (i
FORMULACION (iii) Andlisis
(iv) Evaluacién
(v) Validacién de la propuesta.

ETAPA DE

DESCRIPCION DE LAS ETAPAS

Ordenanza regional para iniciar el proceso de ZEE y la constitucion de la CTR.
La ZEE debe considerarse como PIP de los gobiernos regionales y conseguir cofinanciacién.

ii) Recopilacién, sistematizacién y generacién de informacién temdtica

Por la autoridad competente a nivel regional y luego a través de una ordenanza del gobierno regional.

APROBACION

ETAPA DE
APLICACION

ETAPA DE

MONITOREO,
EVALUACION Y
ACTUALIZACION
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El documento aprobado es remitido a todos los sectores y niveles de gobierno con competencia para
otorgar autorizaciones sobre uso del territorio o de recursos naturales.

Las diversas instituciones publicas y privadas deberdn utilizar de manera obligatoria la ZEE como
instrumento de planificacién y gestién del territorio y promover mecanismos participativos para
consolidar la apropiacién de la ZEE.

Corresponde al gobierno regional.

En el proceso de monitoreo, ademds de la CTR, participan instituciones y personas en la vigilancia
ciudadana.

La actualizacién serd producto del monitoreo y evaluacién, especialmente cuando existan procesos
socioeconémicos que justifiquen cambio de uso del espacio, avances cientificos y tecnolégicos, cambio
de uso por los efectos de fenémenos naturales o identificacién de nuevos recursos naturales, entre otros
factores

Fuente: Directiva CDC-10-2006.



los avances del proceso por el ETR, ahi se dan los aportes,
opiniones y cuestionamientos, todos con el fin de mejorar
el trabajo de generacién de informacién que realiza el
ETR y que posteriormente socializa los resultados”'*. En el
caso de Cajamarca, el grupo de trabajo de la comisién
consultiva regional estd conformado principalmente
por la Asociacién SER, la ONG Grufides, el PDRS vy el
Gobierno Regional Cajamarca.

En las experiencias que se han asesorado a través de
la comisién consultiva y que se han compartido con las

unidades técnicas, el PDRS ha identificado estrategias
claves para apoyar los procesos de gestién del territorio
regional (expuestas en el recuadro S), de manera que
se pueda ganar atributos y capacidades que favorezcan
la sostenibilidad de los procesos orientados al desarrollo
territorial. Por otro lado, desde la evaluacion de los
lideres de la unidad técnica de San Martin se enfatizan
las lecciones claves para el avance sostenido del proceso
(como se muestra en el recuadro T).

14 Testimonio de Alicia Quispe, Coordinadora del ETR ZEE-OT del Gobierno Regional Cajamarca.




RECUADRO S

Cinco estrategias para apoyar procesos de gestion del territorio.

Experiencia PDRS

[Texto de Alberto Aquino, Carlos Ruiz, Cinthya Bao, Fausto Asencio, Jaime Puicén, Lily Rodriguez,
Mariella Gallo, Miguel Dossman, Mirella Gallardo, Ozman Altamirano, Tulio Santoyo y Ursula
Olguin. Tomado de Boletin, N° 40. PDRS-GTZ. Abril-junio 2008.)

Estrategia 1. Fortalecer los instrumentos de gestion

Para propiciar la continuidad de los procesos es necesario lograr el compromiso y participacién
activa de las poblaciones en la elaboraciéon de instrumentos de gestion tales como los planes de
desarrollo concertado, los presupuestos participativos, la zonificacién ecolégica y econémica o los
planes de ordenamiento territorial, entre otros. Otro instrumento en el nivel local es el “Disefo
Predial Agroforestal”, el cual permite articular la gestién del riesgo, las cadenas de valor sostenibles
y la conservaciéon de los recursos naturales, asi como implementar los POT a nivel de las Unidades
Productivas Familiares. En San Martin, en el distrito de Nueva Cajamarca, la propuesta se orienta a
mejorar las iniciativas de ocupacién y uso del territorio hacia el desarrollo econémico local.

Estrategia 2. Observar y reflexionar de manera participativa los cambios generados

La aplicacién de elementos de la gestién del territorio estd trayendo consigo cambios positivos
en las poblaciones beneficiarias que se manifiestan en mejores resultados productivos y una
consiguiente mejora en sus niveles de vida, en la reduccién de vulnerabilidad ante amenazas, en el

aprovechamiento sostenible de los recursos naturales, en el trabajo en redes o mancomunidades,
entre otros.

Experiencias exitosas de aplicacién del POT local: en el distrito de Morropén, la reconversion de
monocultivo de arroz a cadena productiva de frijol caupi, reduciendo asi la vulnerabilidad frente a
periodos prolongados de sequia, innovando tecnologias y acceso a mercados rentables; expedientes
técnicos para el establecimiento de dreas de conservacién en los bosques de las subcuencas Bigote-
Serrén y La Gallega; 15 Areas de Conservacién Municipal (ACM) creadas por la Municipalidad
Provincial de Moyobamba (antes de la derogacién de la norma que las autorizaba a hacerlo),
elaboraciones de planes maestros en las ACM proveedoras de agua para la ciudad.

Estrategia 3. Desarrollar capacidades como clave de la sostenibilidad

El ordenamiento territorial en si mismo es un proceso técnico, politico y administrativo, de caracter
participativo y de amplia concertacién social. La formulaciéon del POT implica desarrollar nuevas
capacidades humanas y organizacionales, por eso los equipos técnicos que impulsan estos procesos
deben adoptar una base conceptual y metodolégica que les permita entender tanto la importancia
de la planificacion territorial, la articulacién del sistema de planificacién regional o local con los
procesos sociales en marcha y los beneficios que brinda a la poblacién. A la vez, deben desarrollar
habilidades para interactuar con grupos sociales, aplicar herramientas en el proceso participativo y
ejecutar actividades estratégicas de comunicacién y educacién. Hacia ello se orientan las “Pautas para
la elaboracion de estudios de preinversién a nivel de perfil de los PIP de desarrollo de capacidades
para el ordenamiento territorial”; los numerosos talleres y cursos que se ejecutan con participacién




de diversas instituciones, tales como el MINAM, el IIAP; y se realizan diplomados y maestrias
conjuntamente con universidades como la Universidad Nacional de Piura, la Universidad Nacional
de San Martin, la Universidad Nacional de San Marcos y la Universidad para la Cooperaciéon
Internacional — UCI (Costa Rica).

Estrategia 4. Promover el uso del “ascensor”: de lo local a lo regional y nacional, y
viceversa

Pensar en lo global y actuar en lo local es un reto de los procesos de ordenamiento territorial, los
cuales ayudan a fortalecer el proceso de descentralizacién del pais y a mejorar la participacién
ciudadana a través de la toma de decisiones basadas en el conocimiento adecuado del territorio.
La gestion territorial implica también poner en prdactica un conjunto de acciones que permitan la
articulacién, concertacién, subsidiaridad y complementariedad entre los diversos procesos locales,
regionales y nacionales.

Estrategia 5. Mejorar los sistemas de informacién y promover estrategias de comunicacién
y educacion de manera integral

La necesidad de llevar a cabo un proceso integral, participativo, transparente y democratico, como
garantia y respaldo al logro de la ZEE y el ordenamiento territorial, contando con la representatividad
y el consenso entre todos los actores sociales, politicos y econémicos, requiere el disefio y la
implementacién de una estrategia de comunicacién y educacién; estrategia que debe analizar cada
uno de los actores sociales involucrados (necesidades de informacién y el ambito de la educacion-
comunicacién) para proponer mecanismos y acciones concretas para cada tipo de publico. Resulta
crucial en los procesos de ordenamiento territorial y han permitido lograr una articulacién acertada
entre el conocimiento local y el conocimiento técnico.
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RECUADRO T

Lecciones identificadas por los actores técnicos del proceso de ZEE en la Region San
Martin

Claridad y conviccion de las autoridades regionales y entidades de apoyo técnico sobre la
naturaleza social del proceso de ZEE, no solo técnica ni politico-administrativa. En la experiencia
se requirié adoptar ese acuerdo, porque si fuera solamente un estudio técnico no ganaria en
legitimidad social y por tanto seria menos viable la aplicaciéon de las politicas que se deriven
de la ZEE (Pérez, W.). Como proceso va mds alld de ser solo una herramienta de consulta
(a partir de la informacién integrada y actualizada de las caracteristicas fisicas, biolégicas y
socioeconémicas del territorio), de investigacién (para llenar los vacios de informacién), de
planificacién (en la definicion de politicas, planes, programas y proyectos de desarrollo y de
ordenamiento territorial) y de negociacién (en la toma de decisiones relacionadas con el uso
del territorio y de sus recursos naturales). Esta construccién ha conducido a que la poblacién se
sienta identificada con la ZEE y a que se comiencen a generar iniciativas locales y regionales
para el desarrollo de San Martin (Pinasco 2005).

El punto de partida del proceso de elaboracion de la ZEE fue la identificacién participativa
de los por qué y los para qué de la ZEE, es decir, su orientacién estratégica en cuanto a la
identificacién de la demanda. Las autoridades y los representantes de la sociedad civil debieron
ponerse de acuerdo, antes de iniciar la formulacién de la ZEE, sobre tres preguntas: 1) écudl es
el principal problema de ocupacién y uso del territorio en la regién que queremos resolver con
la ZEE2, es decir, épor qué queremos hacer ZEE y ordenamiento territorial en nuestra regiéon?;
2) épara qué se quiere hacer la ZEE en la regién? y équé esperamos conseguir del proceso de
ZEE y ordenamiento territorial2; y 3) écudles son los intereses que nos motivan a invertir en un
proceso de ZEE y ordenamiento territorial?

Descubrimos que se requeria contar con una estrategia comunicacional para llegar a la
poblacién, de manera que el proceso y sus resultados no se quedaran solo en los participantes
de las reuniones y talleres. En la regién, la comunicacién sobre la importancia y avances del
proceso se dio de una forma natural pues las instituciones del grupo técnico tenian trabajo en
las provincias y lo difundian. Pero eso no fue suficiente.

Respecto al nivel de confiabilidad, el proceso cuenta con el apoyo de los medios de comunicaciéon
y de todos los actores porque siempre se actia con la verdad. La confianza es de vital importancia,
por lo cual todos los involucrados tienen igual valor y lo que se promete se cumple. Muchos
apuestan y trabajan por el alto grado de confianza depositada en quienes lideran este proceso,
el cual se expande en toda la regiéon y es un ejemplo a nivel nacional, por cuanto se estd
ejecutando la ZEE y el ordenamiento territorial a diferentes niveles de gestion (Pinasco 2005).

La incorporacion de personal local en el trabajo de campo de los estudios temdticos y en su
socializacion mediante talleres provinciales permitié prevenir conflictos frente a una posible
falta de aceptacién de los resultados de la ZEE

El dominio metodolégico del proceso por parte de la unidad técnica regional es fundamental
para que se convierta en capacitador para futuros proceso de ordenamiento territorial —a nivel
meso y micro— al interior de la regién. Aqui es importante valorar el SIG como herramienta, no
como fin del proceso.




(vii) En el proceso descubrimos la necesidad de demarcacion territorial, asi como de categorizacién
y recategorizacion de centros poblados, para asegurar la calidad y legalidad de la zonificacién.
Para normar esta accién se elaboré un instructivo de recategorizacion que orienta al respecto
a pobladores, gobiernos locales y direcciones sectoriales.

La experiencia y los resultados de la ZEE permiten revalorar el proceso de descentralizacién y el
territorio desde su especial realidad y potencialidad, al mismo tiempo que sensibilizar hacia una
identidad cultural regional en el marco de la diversidad nacional. La descentralizacién es una
oportunidad para que asumamos el necesario protagonismo que debe conducir a una correcta
interpretacién de la Amazonia (la cual no es un territorio vacio ni de vocacién principalmente
agropecuaria). Nosotros, los amazénicos, somos capaces de construir un mejor futuro sobre
la base de dar adecuada respuesta a preguntas bdsicas como: é¢qué actividades desarrollar?,
¢donde desarrollarlas? y 2como hacerlo?2, preguntas orientadas a una planificacién del
desarrollo sostenible (Pinasco 2005).




6.2.2. El marco politico institucional del proceso
de la ZEE y la agenda pendiente desde la
creacion del MINAM

Con la reciente creacién del Ministerio del Ambiente a
través del D. L. N® 1013, en mayo del 2008, el CONAM
fue absorbido por esta entidad. En su corto periodo de
funcionamiento este nuevo ministerio ha emitido las
siguientes normas que tienen implicancias en el marco
politico institucional del proceso de ordenamiento

territorial:

- La reestructuracién de la composicion del comité
técnico consultivo de ordenamiento territorial @
nivel nacional, actualmente regida por el D.S.
013-2009-MINAM (12/06/2009).

- Politica Nacional del Ambiente (MINAM 2009).

- Lineamientos de Politica para el Ordenamiento

Territorial (MINAM 2010).

A partir de la normatividad actual, se concluye, en primer
lugar, que la competencia sectorial en materia de
ordenamiento territorial actualmente es del MINAM,
especificamente a través de la Direccion General
de Ordenamiento Territorial —-DGOT-, ubicada en
el Viceministerio de Desarrollo Estratégico de los
Recursos Naturales. En este aspecto subrayamos la
importancia de tres instancias que tienen funciones en
dreas criticas para la gestion del riesgo como parte de la
gestién territorial sostenible:

e El 4rgano consultivo nacional: Comité Técnico
consultivo que emite opinién y recomendaciones
sobre normas, procesos y metodologias vinculadas
al ordenamiento territorial. Este 4rgano recibe

las consultas de las unidades técnicas regionales,

dificultades

metodolégicas para los fines de asesoria, capacitacién

especialmente  las  referidas a
y revisién de protocolos (es el caso, por ejemplo, del
modelamiento para ZEE).

e El érgano de alta direccion: el Viceministerio de
Desarrollo Estratégico de los Recursos Naturales
que retne en el campo de sus competencias la
supervision de la implementacién de tres estrategias
nacionales —diversidad biolégica, cambio climdtico
y desertificacién—. Desde aqui se ha impulsado

regionales

la generacién de las estrategias
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correspondientes, derivando en las experiencias
acompanadas para la constitucién de grupos o
comisiones regionales. Sin embargo, desde una
visién integral del territorio, se encuentra que no hay
articulacién entre estas, como sisetratara de realidades
y objetivos desvinculados entre si. Pero en la medida
en que este 6rgano también fiene competencias en
el campo de los procedimientos para la ZEE y el
ordenamiento territorial —en coordinacién con las
entidades correspondientes, en este caso regionales—
existe un margen para propiciar propuestas que
tengan el potencial de articular dichas estrategias a
la planificacién y gestion del ordenamiento territorial.

* El 4rgano de linea: la DGOT, que tiene entre sus
funciones la de conduciry promover la articulacién de
instrumentos y procesos de planificacién orientados
al desarrollo y la descentralizacién, la gestion del
riesgo y el ordenamiento territorial. En el marco de
las competencias del MINAM, que forma parte de
la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), esta
funcién cobra una alta relevancia para propiciar
la atencién a fres aspectos criticos para la gestiéon
efectivamente territorial y orientada al desarrollo
regional sostenible:

a) Participacién y  compromiso institucional de
los sectores en la CTR, en tanto solo algunos
asisten y no siempre a un proceso que exige
intersectorialidad, en particular en la generacién

y andlisis de la informacién;

b) Articulacién de los procesos de planificacién,
en relacién al PDC, con los de ordenamiento
territorial, con mayor urgencia cuando la gran
mayorfa de regiones estd formulando propuestas
de ZEE, como una etapa de la formulacion del
POT y a puertas de actualizar los PDC.

c) Articulacién de los niveles de gobierno, a fin de
que se armonicen los alcances del ordenamiento
territorial en lo sectorial, regional y local.

En segundo lugar, en relacién a la normatividad sobre el
tema y a este Gltimo aspecto —la articulaciéon de niveles
de gobierno- se precisa desarrollar instrumentos en la
formulacién y aplicacién del POT, tales como:



* Infegracién al POT no solo de los resultados de

la ZEE sino también de otros instrumentos de
ordenamiento territorial vigentes, como las funciones
de los gobiernos regionales y locales en relacion
al ordenamiento fterritorial y la ZEE, el plan de
acondicionamiento territorial, el plan de desarrollo
urbano, el plan de desarrollo rural y el plan urbano

distrital.

* Planificacién para el ordenamiento territorial, es decir,
para el POT y la ZEE; informacién sobre demarcacion
y organizacién territorial y sobre inversién publica,
privada  y de la cooperacién internacional.
Expresamente, se ha enunciado que en el Sistema
Nacional de Inversién Piblica se promoverd la
incorporacién de criterios de ordenamiento territorial,
estableciendo mecanismos que incluyan el andlisis de
efectos que los proyectos de inversién tengan sobre

los obijetivos y procesos territoriales definidos en los

planes y politicas de ordenamiento territorial.

* Sistemade informacién, estableciendo que los diversos
sectores de la administracién puablica, instituciones
de investigacién y los gobiernos regionales y locales
coordinardn con la Oficina Nacional de Gobierno
Electronico e Informdtica (ONGEI) de la PCM el
desarrollo de procesos de gestién, intercambio y
difusion de la informacién para la toma de decisiones
en la gestion del territorio, esto en el marco del
desarrollo de la infraestructura de datos espaciales
del Perv.

Finalmente, una reflexién que nos inspira particularmente
la experiencia regional de Cajomarca es que el
conocimientoy desarrollo de capacidades en la resolucién
democratica de conflictos es un drea critica estratégica
para facilitar procesos de ZEE y ordenamiento territorial
en contextos de alta conflictividad social, de manera que
puedan ser canalizados y atendidos apropiadamente. Lo
mismo debe lograrse en contextos de baja conflictividad

social para evitar que aumente.

6.3.Precisiones para incorporar el
enfoque de GdR en la formulacién
de la ZEE

6.3.1. Ruta metodolégica del proceso de formu-
laciéon del plan de ordenamiento territo-
rial y lecciones de la experiencia regional

De acuerdo a la directiva metodolégica del CONAM
(2006), ajustada con los Lineamientos de de Politica para
el Ordenamiento Territorial (MINAM 2010) respecto a la
integracién de varios instrumentos para la formulacién
del POT, hemos elaborado los gréficos 30 y 31 sobre la
articulacién de los dos procesos, es decir, la formulacién
de la ZEE y la del POT.

La experiencia regional compartida, principalmente
como miembros de la comisién consultiva —en la que se
interacta con la coordinacién de la unidad técnica y el
nicleo de las ONG- se limita al proceso de formulacién
de la ZEE, por lo que nos remitimos a las lecciones que
este aporta para mejorar sus alcances. Ellas se presentan
en forma resumida a continuacién, segin la fase a la que

se refieren:

() Fase preliminar: asegurar un buen marco de
referencia y comunicacién social

- Elaboracién del marco de referencia

Este marco no fue desarrollado suficientemente,
si bien se definieron los objetivos de la ZEE, su
alcance, nivel y escala de la zonificacién, pues no
se elaboraron hipétesis de trabajo para cada una
de las dreas temdticas en relacién a los resultados
esperados de la ZEE y a las propuestas de las
estructuras de los submodelos. Este punto fue critico
para la eficiencia del proceso porque derivd en
la generacién de un exceso de informacion'. El
principal aprendizaje fue, entonces, que antes de
elaborar el marco de referencia debe asegurarse
la capacitacién sobre su importancia y sobre cémo
hacerlo, asi como sobre el manejo bdsico del
modelamiento, mds aldn en un contexto de déficit
académico, institucional y orientador en estos
campos.

15 Por ejemplo, se elaboré el doble de mapas temdticos estandarizados respecto a los que fueron utilizados en la definicién de los submodelos.
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(

)

- Escala cartogréfica y temdtica

Si bien la norma establece que en el dmbito
regional se puede trabajar a una escala entre
1/100,000 y 1/250,000, la experiencia lleva a

recomendar el uso de la primera. Esta precisién

facilita la operatividad de las politicas regionales,
su articulacion al ordenamiento territorial provincial

y la contextualizacion de los proyectos de inversion

publica, asi como de las politicas de gestion de
recursos hidricos y su aplicacién para la resolucién
de conlflictos de uso. Lo anterior ha sido definido por
las comisiones técnicas regionales de ordenamiento
territorial, pero tiene que ver con la disponibilidad
de recursos —financieros y técnicos—, el tiempo que
lleva generar y procesar informacién a la escala que
se defing, el grado de heterogeneidad del dmbito
regional (mayor en los Andes que en la Amazonia
y la costa) y la complejidad de los fines (mayor en
regiones con alto grado de riesgo a eventos extremos
de gran magnitud en contexto de cambio climdtico).

- Participacién de los actores econémicos regio-
nales

En la estrategia social no se ha logrado suficiente
participacién de entidades publicas sectoriales
y de instituciones académicas, menos aln de
organizaciones sociales, en la conformacién de los
grupos de trabajo de la CTR, lo mismo que a nivel
de los espacios provinciales o a nivel de cuenca. Esto
expresa un déficit en el disefio anticipado de rutas,
mecanismos y modalidades de participacion en cada
fase. Por otro lado, en los contextos de conflictividad
—latente o abierta— hubo carencias en la estrategia
comunicacional y de participacién, especialmente
para tratar de disminuir la desconfianza mutua y
la desinformacién y para promover espacios que
mejoren la igualdad de oportunidades en el ejercicio
de derechos ciudadanos independientemente de su
ubicacién en el conflicto.

Fase de andlisis y evaluacion: capacitacion
y construccién interdisciplinaria de los sub-
modelos

- Capacitacién al conjunto de miembros de las
instancias que forman parte de la toma de
decisiones en ZEE
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Esta capacitacion fue clave en el marco conceptual

de ZEE-OT al incluir la gestion del riesgo como
tema transversal en el marco conceptual, la ruta
metodolégica y el curso de especializacién en
teledeteccion y SIG. Se recomienda una capacitacién
reforzada con entrenamiento en servicio porque, en
la préctica, la asesoria del PDRS y la participacién
de las ONG con experiencia en ZEE facilitaron ese
entrenamiento. Pero si esta demanda se anticipa
puede ser mejor organizada, con lo que se lograria
potencial para la replicabilidad local. Ademds, se
facilita un mejor entendimiento y disposiciéon para
conjugar los criterios particulares de las diversas
disciplinas y roles de los participantes al encarar
las dificultades derivadas de procesos nuevos en la
gestion publica, empresarial y social.

Entre las dificultades, ademds de las metodolégicas,
destacan las decisiones para la identificacion de
la informacién actual, tanto requerida como por
generar, y para la elaboracién de los términos de
referencia de las consultorias para los estudios
especializados. La capacitacién adquiere especial
valor cuando sirve para disminuir la desconfianza
entre actores. Esto ocurre, por ejemplo, respecto a
la ponderacién de las variables ecolégicas (a favor
y en contra) cuando se explica la estructura de las
variables para los fines del andlisis y la evaluacién
de aptitud.

- Consulta sobre el modelamiento como punto
critico de decisién metodolégica

La pertinencia de una ruta alterna para llegar a
la ZEE fue consultada a los expertos del MINAM
antes de su aplicacién. En concreto, se preguntéd
acerca de la posibilidad de pasar directamente
de los mapas temdticos a la fase de evaluacién,
mediante el modelamiento de los submodelos
esperados para obtener las zonas segin aptitud
predominante. La justificacién para ello estd en que
la directiva metodolégica no explicita los porqué, ni
el cémo hacer una integracién territorial ecolégica y
econdmica; ni tampoco existe informacién accesible
sobre ello; adicionalmente, los ensayos iniciales

validan la ruta alterna.



La apreciacion de los expertos fue que metodolé-

gicamente es posible y razonable aplicar en forma
directa la evaluaciéon a los mapas de acuerdo
a los hipétesis de los submodelos. Para hacerlo
rigurosamente, las propuestas de la estructura
de los submodelos fueron mejoradas con los
alcances del curso realizado sobre capacitacion
en modelamiento, realizado en Cajamarca, con
expertos del MINAM en noviembre del 2009.
Esta estructura fue presentada en una reunién de
la CTR ampliada con actores invitados, donde
estuvo el presidente regional. En esta reunién ellos
autorizaron la constitucién de grupos de trabajo
para la validacién de los submodelos.

6.3.2 Propuesta de incorporacion del andlisis de

riesgo en la formulacién de la ZEE'

(i) El tema del riesgo en la directiva para ZEE

- Fase de recopilacién, sistematizacién y gene-
racion de informacién tematica

La directiva sobre metodologia para la ZEE (CONAM
2006) establece que en esta fase se deben considerar
los peligros naturalesy los eventos climdticos extiremos,
especificandose que entre las variables y atributos
para la definiciéon de la ZEE se deben analizar los
procesos geomorfoldgicos (zonas de inundacién,
zonas de erosidon o degradacién, deslizamientos y
conos de deyeccién, entre otros), la geodindmica
externa y los peligros naturales relevantes; mientras
que en la variable clima, dentro de la clasificacién
climética, se debe incluir en el andlisis peligros como
vientos huracanados, tormentas eléctricas, nevadas,
etc.

- Sistematizacién de informacién y elaboracién
de mapas temdticos

Se precisa que en este momento es necesario elaborar
el mapa de peligros naturales con las variables
biofisicas. Adicionalmente, la directiva indica que con
el proposito de facilitar la posterior evaluacién de las
unidades ecolégicas econémicas (UEE) se deberd
elaborar mapas de peligros naturales (desagregando
los geodindmicos e hidrometeorolégicos) y el mapa
de riesgo.

16 Aporte de Jaime Puicén, responsable del PDRS en Cajomarca.

- Fase de evaluacién

En esta fase se identifican las limitaciones del
territorio y de sus recursos naturales en relacion a
las diversas alternativas de uso sostenible. Se plantea
evaluar cada UEE utilizando, entre otros, el criterio
de vulnerabilidad y riesgo orientado a determinar
las unidades territoriales que presentan alto riesgo
por estar expuestas a la erosién, inundacién,
deslizamientos, huaycos, heladas, sequias y otros
procesos que afectan o hacen vulnerable al territorio,
asi como las consecuencias de otros procesos
geodindmicos. En este sentido, para evaluar las
diversas UEE se requiere también desarrollar el
submodelo de vulnerabilidad y riesgo sobre la base
de las variables geologia, geomorfologia, pendiente,
suelos, clima, vegetacion, geodindmica, sismos vy
ofras, dependiendo del nivel y de las caracteristicas
particulares de la zona en estudio. En base a la
construccién de este submodelo se generard el mapa
de vulnerabilidad y riesgo.

La integracién de los submodelos construidos permite

definir las zonas ecolégicas y econémicas expresadas

en el mapa de ZEE. Cada zona expresard las diversas
alternativas de uso sostenible que posee un territorio y
se formularan de acuerdo a las siguientes categorias

de uso:
a) zonas productivas;

) zonas de proteccién y conservacién ecolégica;

o

zonas de tratamiento especial;

@)

o

)
) zonas de recuperacién; y
)

e) zonas urbanas o industriales.

Como se observa, no hay una categorizacion de
zonas de peligro, quedando implicito que el tema del
riesgo ha sido incorporado en la integracién de la
informacién para formular la propuesta de ZEE.

Asimismo, para cada zona se especificardn tres niveles
de calificacién para las diferentes categorias de uso:
recomendables, recomendables con restricciones
y no recomendables. Estos niveles de calificacién

se basardn en las caracteristicas fisicas, biolégicas,

sociales, econémicas, culturales y legales.
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En este modelo no se especifican limitaciones por

la manifestacién de peligros en el ferritorio, lo que
puede conllevar a que en la formulacién del POT
este tema no sea abordado con profundidad y no
se discutan politicas y estrategias para reducir la
vulnerabilidad territorial.

(i) Cémo explicitar el riesgo en los procesos de
formulacién de propuestas de ZEE

En el caso del Departamento de Cajamarca se discutié
con técnicos del MINAM'Y algunos aspectos que han
permitido aclarar la base conceptual del enfoque de
GdR'8, Alli se determiné que lo que establece la directiva
010 respecto al tema del riesgo es la espacializacién
del peligro en el territorio materia de planificacién. Esto
queda claro en lo que plantea la metodologia para la
fase de recopilacién, sistematizacién y generacién de
informacién temdética, como también para la elaboracién
de mapas temdticos.

Se ha concluido, entonces, que los mapas de peligro
asociados a fenémenos geodindmicos e hidrome-
teorolégicos permitirdn identificar las zonas donde existe
probabilidad de que estos fenémenos se manifiesten, es
decir, se conviertan en peligro y configuren escenarios
de riesgo y desastre si encuentran unidades sociales
vulnerables. Ante esta limitante del territorio, por lo tanto,
se requiere definir e implementar politicas y estrategias
que reduzcan la vulnerabilidad territorial y garanticen la
sostenibilidad de los procesos de desarrollo territorial. En
este sentido, para la fase de evaluacién o modelamiento
para ZEE, el criterio de evaluacién de vulnerabilidad y
riesgo serfa considerado como criterio de evaluacién de
potenciales peligros, puesto que estaria mds relacionado
con la valoracién de fenémenos fisicos que constituyen

potenciales peligros.

Lo anterior ha llevado a que, en relaciéon al proceso de
modelamiento, se considere y trabaje el submodelo de
peligros potenciales, el cual se ha desarrollado bajo la
estructura que se muestra en el grafico 32.

Una pregunta que surgié en este proceso fue cémo
evidenciar con mds claridad que en el fterritorio,
materia de planificacién, existen zonas en las cuales los
deslizamientos, heladas, sequias o inundaciones podrian
ocasionar dafos y pérdidas en los bienes y medios de
vida de las familias lo mismo que en la infraestructura
y servicios. Se frata, pues, de que el tema del riesgo no
quede implicito en la propuesta de ZEE. Esta discusién
nos ha llevado a plantear lo siguiente:

1° Generar un mapa por cada peligro potencial iden-
tificado.

Para ello, durante el desarrollo del submodelo de
peligros potenciales miltiples, se debe tomar en cuenta
que los mapas que espacializan fenémenos fisicos que se
consideran potenciales peligros en el territorio constituyen
los productos que se deben utilizar en el momento de
calificar las diferentes alternativas de uso sostenible que
posee el territorio.

2° Sobreponer cada mapa de peligro a la propuesta
de ZEE.

Una vez formulado el mapa de ZEE se debe sobreponer
cada uno de los mapas de peligro desarrollados y analizar
en qué zonas se ubican y qué procesos de desarrollo
estarian limitando.

3° Explicitar el riesgo en el mapa de ZEE.

En la leyenda del mapa de ZEE, junto a la descripcion
de la calificacién de las zonas que representan las
diferentes alternativas de uso sostenible del territorio
(recomendable, recomendable con restricciones y no
recomendable), deberd colocarse claramente el riesgo
que significa desarrollar actividades socio-econémicas.
Por ejemplo: “categoria de uso: zona de produccién
agricola, uso recomendable: agricultura de exportacion”;
entonces, si en la zona se manifiestan inundaciones,
serd necesario indicar en la leyenda: “En esta zona se
manifiestan inundaciones que podrian ocasionar dafios y
pérdidas en la actividad agricola si no se aplican medidas
para gestionar el riesgo”.

17 Segn la discusion y los acuerdos fomados en el taller de modelamiento para ZEE llevado a cabo en la ciudad de Cajamarca del 19 al 23 de
noviembre del 2009, con presencia de Willy Llactayo, funcionario del MINAM.

18 Se llegé a las siguientes definiciones:

- Amenaoza/peligro: probabilidad de ocurrencia de un fenémeno fisico capaz de ocasionar dafos y pérdidas al encontrar unidades sociales

expuestas en condiciones de vulnerabilidad.

- Vulnerabilidad: susceptibilidad a sufrir dafios y pérdidas ante la manifestacién de un peligro.
- Riesgo: probabilidad de dafios y pérdidas ante la manifestacién de un peligro y su inferaccién con unidades sociales vulnerables.
- Desastre: dafios y pérdidas consumadas como producto del riesgo mal gestionado.
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GRAFICO 30. RUTA METODOLOGICA DE LA FORMULACION DE LA ZEE

Bl Anglisi luacié Resultados
reliminar nalisis y evaluacién e e

_ Evaluacién en ]
Sl Base de datos para el relacién a Zonas.segun
Y modelamiento diversas aptitud
marco. alternativas de uso
referencial

Generacién de
informacién
tematica

Elaboracién propia

GRAFICO 31. RUTA METODOLOGICA DE LA FORMULACION DEL POT

(

limi Diagnéstico Pr i
Preliminar integrado ospectiva Propuesta

o8 intesi | 84 Anadlisi
Objetivos . S ,?SSde a Construccion de alists
Y situacién y modelo : estratégico
tual del escenarios del
marco aciual ce de futuro el
el territorio territorio

("]

]

c

3

-

7]

)

S

=

°

>

Andlisis de cuencas, -
dindmica econémica N Instrumentos: .

sistemas urbanos * Normativo-administrativos
’

riesgo y vulnerabilidad * Proyectos e incentivos
* De gestién y participacion

* De informacién SIG y otros

Elaboracién propia)

\

153



Si la zona es de peligro alto, aun cuando pueda
calificarse de uso recomendable, es factible asignarle la
calificacién de “uso recomendable con restricciones”. La
restriccién es el nivel de peligro y si la zona es de peligro
muy alto, entonces la calificaciéon podria ser: “uso no
recomendable por la alta probabilidad de que se genere
un escenario de riesgo y desastre”.

4° Expresar las calificaciones y restricciones.

En el documento de la propuesta de ZEE deberd
manifestarse con mayor detalle las calificaciones vy
restricciones derivadas de un andlisis sistémico del nivel
de peligro y riesgo que presenta el territorio.

De esta manera consideramos que el fema del riesgo se
haria mads evidente en los procesos de ZEE y conllevaria
la planificacién de politicas y estrategias que favorezcan
la reducciéon de la vulnerabilidad territorial.

(iii) La vulnerabilidad en el proceso de formulacién
de la propuesta de ZEE

Si bien es cierfo que la directiva sobre la metodologia
para la ZEE considera un criterio de evaluacién y un

submodelo de vulnerabilidad y riesgo, en realidad no
expresa el concepto de vulnerabilidad, aunque si el
de peligro. Asimismo alli no se establece la necesidad
de generar informacién ni mapas temdticos sobre
vulnerabilidad.

En el desarrollo del proceso de ZEE de Cajamarca se ha
considerado la necesidad de incorporar el submodelo de
vulnerabilidad, el mismo que permitird espacializar las
zonas donde las unidades sociales serian mds susceptibles
a sufrir dafos y pérdidas ante la manifestacién de un
peligro por sus caracteristicas sociales y econémicas. Este
submodelo de vulnerabilidad ampliard el conocimiento
sobre las limitantes del territorio y conllevard la
necesidad de implementar politicas y estrategias para
reducir las causas que estdn generando condiciones
de vulnerabilidad territorial. Para estructurar tal modelo
se ha tomado en cuenta aspectos que permiten reflejar
el grado de bienestar de la poblacién, su situacién
social y las caracteristicas de sus medios de vida y de la
infraestructura que le brinda servicios'. En el gréfico 33
se presenta la estructura de este submodelo.

19 Traténdose de Cajamarca, se ha considerado la actividad agropecuaria como principal medio de vida.
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GRAFICO 32. ESTRUCTURA DEL SUBMODELO DE PELIGROS POTENCIALES MULTIPLES
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GRAFICO 33. ESTRUCTURA DEL SUBMODELO DE VULNERABILIDAD
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6.4. Un caso ilustrativo

6.4.1. La aplicacién de la ZEE aprobada por el
Gobierno Regional San Martin en politicas
para el ordenamiento territorial

El 20 de julio del afio 2006, luego de tres afos de
trabajo de campo y de gabinete, en la Regién San
Martin se aprobé la Zonificacién Ecolégica y Econémica,
mediante Ordenanza Regional N® 012-2006-GRSM/CR
(20/08/2006).

Ese mismo afio, como parte del proceso de

descentralizacién, San Martin se constituyé en uno de los
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ocho departamentos a nivel nacional acreditados para la
transferencia de las competencias sobre la administracién
y adjudicacién de terrenos urbanos y eriazos del Estado
peruano, por parte de la Superintendencia de Bienes
Nacionales (SBN) mediante R. M. N° 656-2006-
EF/10. Estas competencias fueron encargadas a la
Gerencia Regional de Planeamiento, Presupuesto vy
Acondicionamiento Territorial, a través de la Subgerencia
de Administracién Territorial.

En ese momento, una vez aprobada la ZEE, el Gobierno
Regional San Martin tenia como una de sus metas la
elaboracion y difusién de politicas de ordenamientos



territorial. Incluso una de las dos politicas regionales del

eje estratégico ambiental y de recursos naturales del PDC
para el 2006 era el ordenamiento territorial y la ZEE. En
el caso de esta region, la aplicacién de la ZEE en politicas
de ordenamiento territorial se realiza desde el afno 2007,
a cargo de la subgerencia anteriormente mencionada.

La zonificacién resultante en San Martin, segin aptitud de
uso, se presenta en la tabla 11.

En esta regién, durante los afios 2006 al 2008, se avanzé
en la aplicacion de la ZEE en tres campos de la gestién
pUblica y administrativa del gobierno regional (Dolly Del

Aguila 2008):
* Politicas y planes regionales

i. Declaracion de interés social y de necesidad
publica la proteccién y recuperaciéon de los
recursos naturales de la regién San Martin;

ii. formulacién y aprobacion del Plan Maestro del
Area de “Cordillera

Escalera”;

Conservacién  Regional

iii. establecimiento de indicadores de la Estrategia
Regional de Diversidad Biolégica; y

iv. desarrollo y aprobacién del Plan Regional Forestal.

¢ Procedimientos administrativos

i. Elinstructivo para categorizacién y recategorizaciéon
de centros poblados incluye el requisito de adjuntar
la constancia del tipo de zona segin la ZEE donde
se localiza; y

ii. el procedimiento para aprobar la venta de predios
establece que para ello es necesaria una previa
consulta de la ZEE respecto del tipo de uso
recomendado.

e Adecuaciéon del desarrollo de las funciones de las
gerencias regionales a los alcances de la ZEE,
ejerciendo las competencias que, en materia de
ordenamiento territorial, les otorga el marco legal.

Sin embargo, estos avances resultaron inaplicables en
los casos que comprometian normas y procedimientos
de sectores ministeriales o entidades pUblicas nacionales,
por lo que se generaron conflictos entre las normas.
Tal inaplicabilidad de normas regionales sustentadas
en las competencias del gobierno regional en cuanto
a ordenamiento territorial tiene como causa directa
el dominio sectorial nacional vigente en politicas de
ocupacién y uso del territorio regional, como se muestra
en la tabla 12.

TABLA 11. RESULTADO DE LA ZEE DE LA REGION SAN MARTIN

GRANDES ZONAS

Zonas para produccién agropecuaria

Zonas para produccién forestal y otras asociaciones

Zonas para produccién pesquera

Zonas de proteccién y conservacién ecolégica

Zonas de recuperacién (en conflicto )

Zonas de vocacién urbana y/o industrial

TOTAL

Fuentes: Boletin agosto 2005; Macro ZEE. IIAP, julio 2005.

SUPERFICIE (HA) %

520,510 10.09
215,222 4.16
33,347 0.65
3,388,944 65.62
999,361 19.35
7,474 0.15
5,164,858 100.00
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No existe pues un marco legal que unifique criterios,
compatibilice competenciasy establezca las articulaciones
entre los tres niveles de gobierno. En el marco existente
cada sector aplicard sus normas para el cumplimiento
de sus metas y funciones sin considerar el instrumento

regional de planificacién y de gestién del ordenamiento
territorial (Del Aguila 2008).

La experiencia pionera de San Martin nos ha permitido
identificar una leccién decisiva para la factibilidad
politica de la aplicacién de la ZEE y del POT del gobierno
regional: la necesidad de incorporar sus alcances en las
normas y procedimientos sectoriales, con la respectiva
arficulacién de los niveles —nacional, regional y local-,
compatibilizando ZEE y POT para que la gestién piblica
en la regién avance en el ejercicio de una efectiva gestion
territorial.

Para ello hay que seguir apoyando iniciativas proactivas,
como la del Gobierno Regional San Martin, para influir
en las decisiones nacionales de ordenamiento territorial
y para que se avance en compatibilizar las normas
sectoriales y regionales. Este gobierno regional, como
miembro de la Comisién Técnica Consultiva Nacional,
ha logrado que se incluya en la agenda el estudio de
conflictos entre normas que comprometan politicas

y procedimientos de ordenamiento ferritorial para su
resolucién, tomando el caso presentado en su regién.
Por otra parte, el Gobierno Regional de San Martin
desarrolla iniciativas legales y administrativas para hacer
seguimiento a las decisiones y acciones sectoriales
en materia de ocupacién y uso del territorio, a fin de
gestionar ante las autoridades competentes la resolucion
de los problemas identificados. Cuando ello no se toma
en cuenta, a pesar del sustento legal y administrativo, este
gobierno regional autoriza el inicio de acciones legales,
lo cual expresa la determinacién politica regional hacia
el logro de su visién territorial sostenible.

Por otro lado, es importante sefalar que recientemente
se han aprobado los ya mencionados lineamientos de
politica de ordenamiento territorial (ver la tabla 13),
los que tienen implicancias importantes que podrian
favorecer politicas, decisiones y acciones que incorporen
el enfoque de GdR y particularmente un proceso de
ordenamiento territorial con impacto efectivo en la
gestion territorial reduciendo el riesgo. La experiencia
regional en San Martin, sin embargo, nos alerta sobre
su posible inaplicabilidad si es que no propiciamos un
entendimiento y ordenamiento politico-administrativo

previo.



TABLA 12: ENTIDADES PUBLICAS Y APLICABILIDAD DE LA ZEE EN EL USO Y OCUPACION DEL

. COFORPRI SUNARP

MATERIA

APLICA-
CION DE
LA ZEE

Formaliza la
propiedad
en zona
rural.

No la
aplica, usa
el D. L. 667
para el
proceso de
formaliza-
cién.

Otorga
seguridad
juridica a los
derechos reales
(propiedad)
inscritos en el
Sistema
Nacional de
Registros
Publicos.

No la aplica,
cuenta con
directivas para
la inscripcién
de ANP y
Concesiones
Forestales.

Trabaja con el
D. L. 667 para
los trémites de
inscripcién de
predios rurales.

Fuente: Del Aguila 2008. Elaboracién propia.

TERRITORIO REGIONAL

MINAG

Promueve el
desarrollo del
sector agrario
mediante
proyectos y
adjudicaciones
para activida-
des producti-
vas.

No la aplica, se
basa en el
“Reglamento de
Clasificacién de
Tierras segln su
Capacidad de
Uso Mayor”.

INRENA DRASAM

Facilita el
aprovecha-
miento
sostenible de
los recursos
naturales
renovables a
través de
permisos y
concesiones en
materia
forestal, hidrica,
etc.

No la aplica,
utiliza el
“Reglamento de
Clasificacién de
Tierras segln su
Capacidad de
Uso Mayor”, el
mapa forestal y
el mapa de
suelos.

Responsable
de ejecutar las
politicas del
MINAG y del
GRSM.

Su aplicacién
se encuentra
limitada ante
la contrapo-
sicién de
politicas
sectoriales y
regionales en
espacios en
comun.

GOBIERNO

REGIONAL
SAN MARTIN

Encargado de
implementar el
ordenamiento
territorial en
base a las
potencialidades
y limitaciones
de su territorio.

La aplica como
instrumento de
planificacién y
gestion en la
organizacién
del suelo y
ocupacién del
ferritorio.

INGEMMET

Otorga
petitorios
mineros.

No la aplica, se
basa en la
informacién
proporcionada
por el IGP a
través de la Carta
Geolégica
Nacional, que
contiene mapas
que pueden ser
aplicados para el
ordenamiento
territorial; se basa
también en toda
informacién
proporcionada
sobre dreas
restringidas para
actividades
mineras.
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6.5. Publicaciones y sistematizaciones

6.5.1.
2006

2006

2006
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con participacién o auspicio del
PDRS

Publicaciones

Bases conceptuales y metodoldgicas para la
elaboracién de la Guia Nacional de Ordenamiento

Territorial. Lima: GTZ / CONAM.

“Documento 1: Bases conceptuales y acuerdos
estratégicos para el proceso”;

“Documento  2:  Zonificaciéon  Ecolégica vy
Econémica — ZEE”. En: Ordenamiento ferritorial
para mejorar el uso y la ocupacién del territorio
de Piura. Lima: CONAM / Gobierno Regional
Piura (Subgerencia Regional de Medio Ambiente
(Unidad  Técnica de

Zonificacién Ecolégica y Econémica) / PDRS-GTZ.

Gestién  Ambiental y

“Médulo 5: 2Cémo disefiar una estrategia de
comunicacién para procesos de ordenamiento
territorial2” En Aplicacién de la gestién del riesgo
para el desarrollo rural sostenible. Piura: Gobierno
Regional Piura / PDRS-GTZ.

2006

2009

la elaboracién de estudios de

Pautas para
preinversion a nivel de perfil de los proyectos de
inversiéon publica de desarrollo de capacidades

para el ordenamiento fterritorial. Lima: DGPM-

MEF.

del Internacional
Ordenamiento Territorial de la Regién Andino-
Amazénica. lquitos: 1IAB DGOT-MINAM, Bio-

CAN, PDRS-GTZ.

Memoria Seminario-Taller

CASTILLO, Marlene

2007

2008

del Andino
Ordenamiento Territorial y Gestién del Riesgo.
Lima: PREDECAN / PDRS-GTZ.

Memoria Taller  Subregional

Memoria del Taller Subregional Andino Aplicacién
de Andlisis de Amenazas y Riesgos en Procesos
de Planificacion y Gestién  Territorial.  Lima:

PREDECAN / PDRS-GTZ.



Conclusiones




El desastre es un producto del proceso
de construccion social del riesgo

El enfoque de desarrollo rural regional sostenible
incorpora el de gestion del riesgo. Para ello,
previamente, se encaré el reto de pasar de la
atencién de la emergencia a la gestién del riesgo
de desastre, cuestionando el concepto de mitigacién
que estaba en el fondo de la separacion entre
desastre y procesos econémicos, sociales o politicos.
La mitigacién se relacionaba con la concepcién de
gestion del desastre que consiste solo en la reduccién
de sus efectos.

Asi, entonces se concibié el concepto de riesgo
como parte de la base conceptual de la gestién
del riesgo, cuestionando la cercania que habia
entre ese concepto y el de gestion del desastre.
Se evidencia la vulnerabilidad e imprevision
humana en la explicacién de la generacion del
desastre; como los impactos positivos que pueden
producir determinados fenémenos fisicos al que
estdn asociados, en espacios fisicos, social y
econdémicamente diferentes a los de ocurrencia del
desastre (por ejemplo, en el FEN en Piura el proceso

de regeneracién vegetal natural del bosque).

El concepto de desastre conduce a la reconstruccién
y en estos procesos se reproducen las condiciones de
vulnerabilidad existentes, divorciando, los impactos
del desastre de los flujos naturales, sociales vy
econémicos que se dan, por ejemplo, entre zonas
altas, medias y bajas de las cuencas.

El nuevo enfoque pone mayor énfasis en los procesos
sociales, econémicos y ambientales que llevan al
desencadenamiento de un desastre con lo cual se
articulan las acciones de prevencién y mitigaciéon
del riesgo en un proceso de desarrollo sustentable.
Desde entonces el desastre es definido como la
materializaciéon de un riesgo existente anterior a
él, entonces, se trata de propiciar la reduccién de
los factores sociales, institucionales, econémicos y
ambientales de la vulnerabilidad existente y de lograr
un manejo sostenible de los recursos naturales. La
reduccién del riesgo de desastre no puede lograrse
sin ello.

164

9.

La gestion del riesgo propicia desarrollo
rural sostenible

La magnitud y la intensidad de un desastre no
solo tienen relacién con la alteracién del ambiente
natural, sino con el proceso social previo, que
involucra a los actores del Estado, del sector privado
y de la sociedad en el campo de las decisiones de
politicas y de las acciones sociales, econémicas y
culturales.

La explicacién del desastre como producto de la
actuacién negativa de eventos fisicos naturales,
como un riesgo mal manejado o como la interrupcién
del proceso de desarrollo, es insatisfactoria. Para
salir de ella se incorporé la prevencién vinculada al
campo de la planificacién del desarrollo. Desde esta
perspectiva los desastres son producto de procesos
de transformacién y crecimiento de la sociedad
que no garantizan una adecuada relacién con el
ambiente natural y construido que le da sustento.
Los desastres no son pues naturales.

Un objetivo del desarrollo es reducir la vulnerabilidad
que lleva a la poblacién a ser afectada al punto de
perder capacidades bdsicas de recuperacién a base
de sus propios recursos luego del desastre.

Elenfoque de gestién del riesgo es dindmico, respecto
a la situacién de riesgo, y prospectivo frente a los
escenarios futuros de riesgo. La gestién estratégica
del riesgo remite a la planificacién y gestion del
desarrollo sostenible, en lo cual la comunidad debe
ingresar proactivamente manejando este enfoque en
forma transversal, en el diagnéstico de la situacién
actual, en las tendencias y futuros escenarios de
desarrollo, de riesgo global y de desastre, en las
decisiones sobre el futuro deseable y posible, en
las estrategias, programas y proyectos de desarrollo
empresariales e institucionales y en las estrategias
especificas de reducciéon del riesgo actual de
desastre.

Gestionarel riesgo en el mundo actual esfundamental
porque son mayores los escenarios de riesgo de
desastre a consecuencia del efecto combinado
del crecimiento de amenazas provenientes de
socionaturales y de

fenédmenos naturales o

poblaciones vulnerables.



10.

11.

12.

13.

14.

Se debe ampliar los campos de aplicacion del

andlisis del riesgo y de la gestion del riesgo; articular
el conocimiento local con los resultados de estudios
técnicos especializados y contribuir a la construccién
de la viabilidad politico-institucional de la gestién
del desarrollo incorporando el enfoque de gestion
del riesgo.

Posibilidades y riesgos de los procesos
sociales para lograr desarrollo rural

Los procesos de desarrollo deben tomar en cuenta
la interaccién entre las dindmicas y los contextos
de la naturaleza y de la sociedad que se generan y
reproducen en ferritorios definidos como dmbitos de
planificacién y gestién para el desarrollo sostenible.

Las politicas publicastienen un papel determinante en
los procesos de generacién de posibilidades y riesgo
para el desarrollo, por ejemplo, en la configuracion

de de

ambiental y con poblaciones en condiciones de

terriforios  con  procesos degradacion
pobreza asentadas en ellos contribuyendo a esa
degradacién. Se trata de promover posibilidades
de desarrollo reduciendo el riesgo de desastre
y disminuyendo la desigualdad de opciones de

desarrollo humano entre dreas urbanas y rurales.

Un territorio no es una unidad espacial aislada,
sino que se articula con ofras en una trama
socioeconémica y  cultural  asentada  sobre
recursos naturales, lo cual se traduce en formas de
asentamiento poblacional, produccién, consumo e
intercambio y en relacionamientos institucionales
y organizacionales. En las unidades territoriales se
debe aplicar un enfoque integral y multisectorial,
teniendo en cuenta la diversidad ambiental, social,
econémica y cultural. Un concepto contemporéneo
de desarrollo rural regional no solo tiene que
explicitar la reducciéon de riesgo sino también la
adaptaciéon a los impactos del cambio climético

para caracterizar su orientacién de sostenibilidad.

Lla adaptaciéon al cambio climético reduciendo
el riesgo de desastre debe destacar en la
interaccién entre politicas ambientales y politicas
socioeconémicas, porque —a semejanza de la
gestion del riesgo— no es solo un asunto ambiental,

15.

16.

17.

18.

19.

V.

20.

sino de politicas publicas intersectoriales orientadas
a promover desarrollo territorial sostenible.

La articulaciéon de la teoria con la prdctica en la
reduccién de vulnerabilidad debe considerar la
mayor incertidumbre actual respecto al clima y la
ocurrencia de eventos extremos e identificar el
principal riesgo de desastre. En esto se incorpora
el enfoque de gestion del riesgo para asegurar la
sostenibilidad de los procesos de desarrollo rural
sostenible.

El concepto de desarrollo sostenible es muy proximo
al de desarrollo territorial rural, siendo que, por un
lado, los dos se encaminan a la transformacién
productiva e institucional del espacio rural con el fin
de fomentar la equidad y reducir la pobreza rural.

Actualmente existen politicas que favorecen la
viabilidad del desarrollo rural: un marco politico
institucional descentralistay quefavorece el desarrollo
rural (por ejemplo con la Estrategia Nacional de
Desarrollo Rural y la Ley de la Mancomunidad
Municipal) y acuerdos internacionales como el

Marco de accién de Hyogo 2005-2015.

En cuanto a los protagonistas de estos procesos, se
requiere fortalecer capacidades para su conduccién,
incorporar a actores no convencidos y desarrollar
alianzas con actores y decisores claves. Esto se ve
impulsado por la descentralizacién y los procesos
de participacién ciudadana y se refleja en la
diversificacion de demandas y organizaciones en las
dreas rurales.

de

mencionados y ofrece tanto posibilidades como

la globalizacién es parte los procesos
riesgo. Es preciso, enfonces, vincular lo global
con lo local, articuldndose a procesos regionales,

nacionales e internacionales.

La cuenca y el desarrollo rural
adaptado a los impactos del cambio
climatico

La cuenca es la unidad territorial mds adecuada
para la gestién del riesgo porque la configuracién
del riesgo articula los territorios donde surgen

y se potencian las amenazas de inundacién y
deslizamiento (zonas amedias y altas) con aquellos
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21.

22.

23.

24.

25.

donde se concentra la materializacién del riesgo al

encontrar una alta vulnerabilidad de las poblaciones
e infraestructurasa (zonas baijas).

La gestién del riesgo se acerca al concepto de
gestion de cuenca, el cual se ha acercado al de
gestién sostenible, en contraposicién a la definicién
de cuenca que prioriza la demarcacién y gestiéon
politico-administrativa. Ademds, la gestién del
riesgo tiene en la cuenca un espacio adecuado para
territorializar estudios y medidas de adaptacién al

cambio climdtico.

La evaluacién de la vulnerabilidad y de la capacidad
de adaptacién en relaciéon a los escenarios y
efectos del cambio climdtico, a futuro, permite
tanto la evaluacién por subcuencas, Utiles para la
adaptacién local como la identificacion de medidas
de adaptacion —a los niveles de gestion publica,
empresarial y familiar- en sectores econémicos
especificos.

Las agendas publicas deben articular y armonizar
procesos de planificacién orientados al desarrollo
y esquemas de gestién publica regional y de los
recursos hidricos, que suponen un enfoque integral
de cuencas.

El enfoque de gestién del riesgo y el de adaptacién

al cambio climdtico reducen la vulnerabilidad
cuando las concepciones y acciones de desarrollo
son incorporados como centro de la gestién y
la inversién publica y social y se relacionan al

diagnéstico y la gestiéon prospectiva.

Es de
concertado como representacién de un pacto

necesario valorar el plan desarrollo
social y un compromiso entre las autoridades
regionales y la pluralidad de actores representados.
Para ello se tiene que motivar la participacién
plural y la informacién; atender al equipo técnico
responsable del proceso; articular los procesos de
planificacién provincial con el proceso regional;
manejar un marco conceptual-instrumental comdn
que clarifique la ruta metodolégica, los niveles de
decision, la gestion del riesgo y la adaptacién al
cambio climético; y también aplicar el andlisis de
riesgo a un diagnéstico territorializado.

26. Aunque constituye una gran dificultad, el proceso
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27.

28.

29.

30.

de planificacién y gestién para el desarrollo
requiere el involucramiento de todas las entidades
pUblicas a cargo de la conduccién y ejecucién de
politicas publicas tanto para mejorar procesos de
concertacién como para la articulacién intersectorial
y regional-provincial.

Inversion puUblica segura y priorizacion
reduciendo vulnerabilidad

La concepcién de que los desastres son naturales
ha seguido vigente en autoridades y funcionarios
del sector publico, por lo cual los procesos de

del

enfoque de gestion del riesgo no aseguraban que

planificaciéon desarrollo  incorporando el
los proyectos de inversién puUblica lo consideraran
para reducir el riesgo.

Es importante insistir, pues, en la incorporacién
gradual del enfoque de gestién del riesgo. Una
forma de hacerlo es promover su aplicaciéon en los
proyectos de inversién publica, en un proceso de
interaprendizaje para constatar la sostenibilidad de
las inversiones puUblicas que incorporan el andlisis
de riesgo. Una limitacién importante en esto se
encuentra en que incluso la formulacién y evaluacién
convencional de proyectos de inversién publica en
general es todavia un reto por su cardcter novedoso
y exigente.

El andlisis costo-beneficio se debe integrar en
el marco politico y en las decisiones de inversion
publica y privada, evaluando los resultados de
la incorporaciéon de la gestién del riesgo y sus
beneficios. Las inversiones seguras requieren costos
adicionales que, en contrapartida, evitan costos
de rehabilitacién y reconstruccion postdesastre, los
cuales vienen a ser entonces beneficios adicionales
de una inversién que reduce vulnerabilidad. El
andlisis de la rentabilidad social marginal permite
decidir sobre la pertinencia de las medidas de
reduccién del riesgo de desastre.

El éxito de la incorporacién de la gestion del riesgo
en los proyectos de inversion pUblica se dan a nivel
de estrategia, sistema de cooperacién hacia dentro
y hacia fuera, estructura de conduccién, innovacién
y aprendizaje.



31.

32.

33.

34.

35.

36.

VI.

37.

En los procesos de planificacién concertada las

iniciativas de activacién econdmica en el sector
rural deben articular inversiones concretas y criterios
especificos para la reduccién de la vulnerabilidad
al determinar su prioridad en la asignacién del
presupuesto de inversién.

Pero los proyectos de inversién publica que incorporan

medidas de reduccién del riesgo, socialmente
rentables en el andlisis ex ante, pueden perder esta
condicién ex post debido a que la poblacién o las
autoridades no garantizan una adecuada operacién
y mantenimiento de la infraestructura que mitiga el

riesgo.

El manejo apropiado de los conceptos de amenaza/
peligro, vulnerabilidad, riesgo y desastre y el enten-
dimiento de los procesos que generan escenarios de
riesgo posibilita intervenir adecuadamente en ellos.

La informacién sobre amenazas o peligros para el
andlisis de riesgo debe guardar correspondencia
con la exigencia para ofros temas del estudio.
Este andlisis genera un esfuerzo adicional solo si
pasa a estudio de factibilidad. Los estudios para
la zonificacién ecolégica y econémica facilitan la
aplicaciéon del andlisis del riesgo.

Es necesario articular mejor la evaluacién del
impacto ambiental y el andlisis del riesgo respecto
a cémo afectard el proyecto de inversién péblica al
ambiente y como este puede impactar al proyecto.

La poblacién que habita en dreas donde se mani-
fiestan amenazas o peligros pierde la percepcion del
riesgo cuando se siente beneficiada por la ejecucion
de medidas para su reduccién en su localidad, aun
cuando el riesgo permanezca, por lo cual las auto-
ridades deben incorporar la gestion del riesgo de
desastre en las regulaciones y el monitoreo de la
ocupacién del territorio.

Ordenamiento para la gestién
territorial concertada reduciendo riesgo

El proceso de planeamiento debe incorporar tanto la
gestién del riesgo como la zonificacién del territorio
segun tipo de uso sostenible. Las politicas definidas
para tal uso, resultantes del mismo proceso, deben
servir como instrumento para la gestién territorial, la

38.

39.

40.

41.

gestion ambiental y la gestién del riesgo, ya que el
ordenamiento territorial ayuda a reducir los efectos
negativos de la intervencién humana y a aprovechar
mejor las oportunidades para el desarrollo.

Un mejor conocimiento del territorio en el cual
se ubicard un proyecto permite definir si estard
localizado en una zona de manifestacién de
fenémenos fisicos que pueden constituir amenazas
o peligros, mds si existen regulaciones en el uso y
la ocupacién del territorio que consideran tales
amenazas o peligros. Asi, los avances en los
procesos de ordenamiento del territorio permiten
una adecuada toma de decisiones en relacién con
la localizacién y la proyeccién de escenarios de
amenazas o peligros para los proyectos.

Cuando se inicia la planificacién territorial, el

ordenamiento territorial se vuelve una tarea
permanente, un proceso (no un producto) que
abarca la planificacién, la implementacién con
monitoreo y control y la revisién periédica o
extraordinaria del plan. El proceso de ordenamiento
territorial es dindmico y se produce con diferentes
intensidades en funcién de los avances de la etapa

de zonificacién.

El ordenamiento territorial forma parte integral de las
politicas y las estrategias. El plan de ordenamiento
territorial guia las estrategias de desarrolloy, a su vez,
depende de que los planes de desarrollo, sectoriales
y de inversién retomen sus orientaciones y provean
el financiamiento de medidas concretas, por lo cual
se debe tender hacia la integracién de los procesos
de planificacion territorial y del desarrollo y basarse
en un solo diagnéstico.

Es importante fortalecer los instrumentos necesarios
para los procesos de gestién del territorio (planes de
desarrollo concertado, presupuestos participativos,
zonificacién econdédmica y ecolégica y planes de
ordenamiento ferritorial), también reflexionar de
manera participativa sobre los cambios generados,
desarrollar capacidades claves para la sostenibilidad,
promover la articulacién entre lo local, lo regional
y lo nacional y mejorar los sistemas de informacién,

comunicacién y educacién.
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