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PRESENTACIÓN:

El presente documento propone acciones factibles de implementación en el Perú que conlleven a una mejora sustantiva del marco institucional y normativo – jurídico en relación a la gestión del riesgo de desastres en el país.

ANTECEDENTES:

El Ministerio de Economía y Finanzas del Perú, ha mostrado su interés en utilizar los instrumentos financieros ofrecidos por el BID y el Banco Mundial para identificar, diseñar e implementar un Programa de Fortalecimiento en Gestión del Riesgo ante Desastres en el Perú.
El análisis se fundamenta en la Nota Conceptual preparada conjuntamente por especialistas del MEF, el BID y el Banco Mundial en el mes de diciembre de 2009, en donde se exponen los principales argumentos que sustentan la necesidad de avanzar en este tema y que responden a los acuerdos previos establecidos entre las tres instituciones durante la Misión Especial Conjunta llevada a cabo los días 16 y 17 de noviembre del año 2009.
PREMISAS Y ORGANIZACIÓN DEL DOCUMENTO:

El presente documento constituye un primer intento por delimitar acciones estratégicas y factibles que deberían implementarse en el país a efectos de mejorar el Marco institucional, Normativo y de Política Pública del Perú en materia de Gestión del Riesgo de Desastres y que eventualmente podrían constituirse en la base de un PBL Programático (Préstamo Programático de Políticas).
Intencionalmente se ha omitido la descripción del riesgo de desastres (incluyendo escenarios y pérdidas probables) y un análisis exhaustivo de los avances en la gestión del riesgo en el país toda vez que estos temas han sido ampliamente documentados tanto por el BID (programa de indicadores de riesgo y de gestión del riesgo), como por el Banco Mundial y el MEF en varios documentos previos, incluyendo la Nota Conceptual que antecede este trabajo.

En este sentido se parte de 4 premisas básicas:

i) El Perú es un país con un elevado nivel de riesgo de desastres asociado a la ocurrencia de eventos naturales y socionaturales desencadenantes, particularmente sismos, inundaciones, deslizamientos, tsunamis y erupciones volcánicas, en un contexto social caracterizado por la exposición y vulnerabilidad de la sociedad ante tales fenómenos.

ii) El riesgo de desastres en el Perú se relaciona con condiciones políticas sociales y económicas que han incrementado la exposición y la vulnerabilidad de personas, bienes e infraestructura a los fenómenos peligrosos presentes en su territorio, lo cual constituye la principal causa del riesgo y los desastres.
iii) En consecuencia con lo anterior, el problema de riesgos y desastres en el Perú afecta la sostenibilidad del desarrollo en el país, y se constituye en un obstáculo para la obtención de las metas de desarrollo económico y humano trazadas por el Gobierno Nacional y las entidades de apoyo.

iv) Con base en los análisis previos, esta suficientemente sustentada y justificada la necesidad de fortalecer el marco institucional, normativo y de políticas para la gestión del riesgo de desastres en el Perú.
Se organiza el documento en 2 partes: (i) un análisis de los problemas del país en relación a marcos institucionales y normativos organizado según los principales estándares y esquemas de intervención en materia de política pública y arreglos institucionales existentes tanto a nivel nacional como internacional y (ii) una propuesta preliminar de acciones estratégicas para lograr la obtención de los estándares a partir de los avances actuales del Perú en materia de organización institucional y marcos normativos para la gestión del riesgo de desastres.
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Objetivos y metodología

Objetivo de la consultoría
A partir de la información disponible, analizar la problemática del Perú en relación al marco jurídico - normativo e institucional de la gestión del riesgo de desastres, y proponer acciones factibles para su fortalecimiento.
Metodología

Para la parte normativa se toma como insumo básico el compendio de normatividad aplicada a la gestión del riesgo de desastres del Perú, sintetizado en la presente consultoría e incluido como Anexo 1.  Se propone el análisis de la normatividad peruana organizado según los componentes, ejes, estrategias o políticas que a nivel tanto nacional como internacional existen para la gestión del riesgo de desastres (ver tabla número 1) y evaluando los siguientes criterios para delimitar su nivel de avance en el país:

a) Existencia de normatividad

b) Coherencia con el enfoque de la gestión del riesgo

c) Actualización (vigencia actual)

d) Aplicación real

e) Seguimiento y evaluación

En relación a la organización interinstitucional, el análisis parte del reconocimiento de los actores relevantes de la gestión del riesgo (incluidos en la tabla número 2) y se centra en el Sistema Nacional de Defensa Civil del Perú (SINADECI), cotejando los siguientes componentes:
a) Rol del ente facilitador – promotor del Sistema
b) Enfoque y estrategia del SINADECI (nivel de políticas públicas)

c) Niveles de gobierno (descentralización)

d) Participación sectorial (definición de los roles y las responsabilidades)

Tanto para el tema normativo como institucional, se retoman los siguientes documentos sobre los que se sustenta el análisis de la problemática:

· Informe de actualización de los Indicadores de Riesgo y de Gestión del Riesgo para el Perú. BID-IDEA 2008. Disponible en el sitio web del Banco Interamericano de Desarrollo.

· Informe nacional de avances en la implementación del Marco de Acción de Hyogo del Perú, Junio de 2008. Incluido como Anexo 2.

· Estudio para el fortalecimiento institucional del sistema nacional de defensa civil. MEF 2002. Consorcio BERGER - CETEC S.A.
· Documentos finales (noviembre de 2009) del Proyecto de la Comisión Europea y la Secretaría General de la Comunidad Andina “Apoyo a la Prevención de Desastres en la Comunidad Andina” – PREDECAN
, incluyendo el Informe final y documentos de respaldo de cada resultado y el estudio para la creación de una línea base de información sobre indicadores de gestión del riesgo en los países de la subregión andina, preparado por el Consorcio DARA- FLACSO.

Adicionalmente se realizaron reuniones puntuales con el INDECI, el BID – Perú y con funcionarios de la Comunidad Andina.

Resumen ejecutivo

En el Perú se requiere fortalecer el marco institucional, normativo y de políticas para la gestión del riesgo. Esta tarea implica definir con claridad los roles y responsabilidades de las diferentes agencias en esta temática, fortalecer sus capacidades y mejorar los mecanismos de coordinación. En cuanto al marco normativo es necesario armonizar los  instrumentos legales que se han expedido en los últimos años y cubrir vacíos existentes en especial en los sectores de planificación, ambiente, educación, salud, agricultura, vivienda e infraestructura, así como en lo relativo a la coordinación intersectorial. También habría que revisar integralmente los mecanismos actuales para el financiamiento de las políticas de gestión de riesgo tanto desde el nivel central como en los entes territoriales y los sectores. En relación con la política para la gestión del riesgo se requiere habilitar instrumentos en los diferentes niveles territoriales y sectoriales que aseguren la articulación de objetivos, metas, prioridades, líneas de acción y mecanismos de monitoreo de las inversiones en reducción de vulnerabilidad.
Debido a los problemas del marco institucional y normativo para la gestión del riesgo en el Perú, actualmente se evidencia: (i) ineficiencia y duplicación de las acciones, (ii) poca eficacia en los resultados obtenidos a partir de la aplicación de los diferentes procesos de la gestión del riesgo y (iii) falta de claridad en las funciones y roles de los actores claves para el tema en el país.

Tomando en consideración las fortalezas y debilidades del país; las acciones estratégicas para avanzar en una reforma normativa e institucional de la Gestión del Riesgo de Desastres en el Perú se resumen en seis elementos claves:

1. Concertar una propuesta normativa y de organización interinstitucional para la gestión del riesgo de desastres que sea validada y respaldada por los actores claves del tema, particularmente por el MEF, la PCM y el INDECI:  En el Perú se existen diferentes iniciativas para modernizar el enfoque y la organización del Estado para implementar los procesos de la gestión del riesgo (cambios en el SINADECI por parte de INDECI y la propuesta de PREVEN por parte de PCM), sin embargo estos intentos son desarticulados, no se retroalimentan unos de otros y no hay el reconocimiento de un propósito común, lo cual es la base del diálogo y el intercambio.
2. Fortalecer la entidad facilitadora de la gestión del riesgo en el país a través de una modernización en su enfoque y estructura interna de forma que logre cumplir mínimamente con los siguientes requerimientos: (i) ser una entidad focalizada en la facilitación de la coordinación interinstitucional del Sistema Nacional para lograr los propósitos de la gestión del riesgo en el país, (ii) ser una entidad de alto desempeño y con capacidad de interlocución, en el nivel de toma de decisiones, con los actores claves de los diferentes procesos de la gestión del riesgo en el país, incluyendo de forma especial la integración de la gestión del riesgo en los procesos de desarrollo (territorial y sectorial), el proceso de respuesta a desastres y los procesos de rehabilitación y reconstrucción posteriores; (iii) ser una entidad gestionada por procesos que conducen a la obtención de resultados concretos y medibles a través de indicadores de gestión enfocados al cumplimiento de su Misión institucional, (iii) ser una entidad valorada positivamente por los beneficiarios del Sistema Nacional y sus integrantes. El INDECI viene trabajando recientemente en una propuesta de reforma interna que avanza en este sentido.
3. Mejorar el marco normativo e institucional requerido para integrar la gestión del riesgo de desastres como un valor cultural en el Perú. La integración de la gestión del riesgo de desastres en la cultura parte del reconocimiento de la construcción social del riesgo, en donde los procesos de desarrollo, mal enfocados y/o mal implementados, particularmente aquellos que tienen que ver con el uso, la transformación y la ocupación del territorio y los recursos naturales, conducen a la generación de nuevos riesgos. En este sentido el enfoque del Ministerio de Educación, referido a la Educación Ambiental que integra la gestión del riesgo constituye una línea de avanzada que requiere ser apoyada y fortalecida.
4. Generar una política integral de desarrollo territorial y de control urbano y rural. El uso y la ocupación ordenada y segura del territorio es la base de la gestión prospectiva del riesgo, en el Perú existen importantes adelantos en esta línea que deben ser consolidados en una Ley orgánica de desarrollo territorial y que integre los logros en materia de Zonificación Ecológica – Económica (Ministerio del Ambiente), el Acondicionamiento Urbano (Ministerio de Vivienda y Urbanismo) y la integración del análisis de riesgo en los proyectos de inversión pública (MEF). Actualmente el Ministerio del Ambiente está liderando un proceso de generación de una propuesta de Ley de Ordenamiento Territorial.
5. Desarrollar un marco normativo e institucional que permita mejorar la retención y transferencia de riesgos de los bienes fiscales y la vivienda en el país. Esta acción implica la identificación del riesgo de desastres como un pasivo contingente y requiere que el MEF fortalezca una línea de trabajo para enfrentar este pasivo. En el Perú los seguros de los inmuebles y la infraestructura se toman por cada entidad pública por su cuenta y existe la preocupación sobre el alto valor de las primas, las bajas coberturas y la existencia de infra seguros. El MEF está avanzando en esta línea y requiere ser fortalecido y apoyado.
6. Desarrollar el marco normativo del país en materia de gestión de la información y de infraestructura de datos espaciales para la gestión del riesgo de desastres.  Con este marco normativo se podría facilitar el desarrollo de herramientas de modelación y estratificación del riesgo idóneas y con enfoque probabilístico que permitan el trabajo interinstitucional en todos los niveles, incluyendo desastres cotidianos y recurrentes; adicionalmente se potenciaría el intercambio y la difusión de información alfa numérica y de metadatos sobre el riesgo de desastres de forma que sea útil para su uso en la planificación del desarrollo y la preparación y respuesta a desastres.

1. El marco institucional y normativo requerido para la gestión del riesgo de desastres
1.1. El entendimiento del problema

En el pasado, cuando se hablaba de marcos institucionales y normativos para el tema de riesgos y desastres, se pensaba en instrumentos legales que hicieran eficientes los procesos de preparativos y respuesta que deberían ser implementados principalmente por entidades especializadas en brindar apoyo a la población afectada.
Bajo este esquema, se organizaban las estrategias en función de lo que se denominó el ciclo de los desastres, es decir que las acciones tomaban al desastre como el eje de las intervenciones y se diseñaban las actividades para responder al antes, al durante y al después de la materialización de las pérdidas y los daños asociados a la ocurrencia de fenómenos físicos peligrosos. Este enfoque fue particularmente aceptado y promovido por la mayoría de los gobiernos de América Latina y El Caribe durante los años 60s y 70s y dio como resultado la creación de las Entidades de Defensa / Protección Civil. (Lavell 1999)
Hoy en día es ampliamente aceptado y reconocido que los desastres siempre tienen antecedentes, que son una consecuencia y por tanto no son el problema de fondo, sino más bien un resultado o un problema derivado de un proceso preexistente denominado el riesgo, en donde se verifica la coexistencia espacial y temporal de fenómenos físicos peligrosos con condiciones de exposición y de vulnerabilidad social frente a los mismos. (Cardona, et. al. 2005)
Este cambio de visión introdujo una crítica al desarrollo pues era evidente que el riesgo se construía socialmente y respondía al paradigma con que se orientaba el desarrollo económico, político y social de los países, particularmente en sus expresiones de uso, ocupación y transformación del territorio y de los recursos del ambiente.
1.2. El entendimiento del problema define la estrategia para enfrentarlo
La conciencia sobre la relación existente entre riesgo y desarrollo permitió comprender que los desastres se derivan de desaciertos en los procesos de desarrollo y por lo mismo, la gestión del riesgo se constituye en una estrategia de desarrollo que le brinda opciones de sostenibilidad y permanencia a las inversiones y los esfuerzos que las sociedades realizan por el bienestar de la población. Dicho de otra manera, la gestión del riesgo se constituyó en una forma de hacer evidente la sostenibilidad del desarrollo o lo que recientemente ha sido denominado la gestión del desarrollo seguro, implicando el involucramiento de muchas otras entidades además de las de respuesta, incluyendo las entidades del desarrollo, las de gestión ambiental territorial, las del financiamiento y la inversión pública y en general de todos los sectores del desarrollo de los países.

Tomando en consideración la relación entre riesgo y desarrollo, se han propuesto varios esquemas de políticas públicas o de líneas estratégicas que se deben seguir para lograr la gestión del riesgo o la gestión del desarrollo seguro. A continuación se presenta una tabla comparativa entre diferentes esquemas a nivel internacional y de referencia para el Perú. (Ver tabla número 1).
Tabla número 1: relación de los principales enfoques de políticas públicas en relación a la gestión del riesgo de desastres
	Marco de Acción de Hyogo (1)
	Estrategia Andina para la PAD (2)
	Plan Nacional de PAD de Perú (3)
	Plan Nacional de PAD de Colombia (4) 
	Componentes del Índice de Gestión de Riesgos (IGR) de los Indicadores de Riesgo de Desastre del BID (5) 
	Procesos de la gestión del riesgo a que hace referencia la política pública (6)

	Prioridad 1: Velar por que la reducción de los riesgos de desastre constituya una prioridad nacional y local dotada de una sólida base institucional de aplicación.
	Eje 1. Fortalecimiento de las capacidades institucionales a todo nivel para lograr que la reducción del riesgo de desastres sea una prioridad nacional y subregional andina
	Estrategia 4: Fomentar el fortalecimiento institucional

Estrategia 3: Fomentar la incorporación de la prevención de desastres en la planificación del desarrollo.
	Estrategia  3: El fortalecimiento del desarrollo institucional

Estrategia 2: La incorporación de la prevención y reducción de riesgos en la planificación
	Gobernabilidad y Protección financiera (PF)
	· Desarrollar base normativa e institucional

· Planificar y organizar la intervención (la GRD)

· Hacer seguimiento, evaluación y control

· Procurar recursos (incluye la gestión financiera del riesgo de desastres)

	Prioridad 2: Identificar, evaluar y vigilar los riesgos de desastre y potenciar la alerta temprana.
	Eje 2.Fomento de la investigación y el conocimiento para la identificación, monitoreo y evaluación de riesgos de desastre y para mejorar la alerta temprana
	Estrategia 1: Fomentar la estimación de riesgos a consecuencia de los peligros naturales y antrópicos.
	Estrategia 1: El conocimiento sobre riesgos de origen natural y antrópico
	Identificación del riesgo (IR)
	· Generar conocimiento sobre el riesgo de desastre en sus diferentes ámbitos

	Prioridad 3: Utilizar los conocimientos, las innovaciones y la educación para crear una cultura de seguridad y de resiliencia a todo nivel.
	Eje 3. Promoción de la educación, la comunicación y la participación para construir una cultura de seguridad y resiliencia a todo nivel
	Estrategia 5: Fomentar la participación comunitaria en la prevención de desastres.
	Estrategia 4: La socialización de la prevención y la mitigación de desastres
	N/A: Implícito en subíndices de IR y RR
	· Informar y educar (incluye el fomento a la participación social en la gestión del riesgo)

	Prioridad 4: Reducir los factores de riesgo subyacentes.
	Eje 4. Reducción de los factores de riesgo subyacentes
	Estrategia 2: Impulsar las actividades de prevención y reducción de riesgos
	Objetivo básico 1: Reducción de riesgos y prevención de desastres
	Reducción del riesgo (RR)
	· Reducir el riesgo existente

· Prevenir el riesgo futuro

	Prioridad 5: Fortalecer la preparación para casos de desastre a fin de asegurar una respuesta eficaz a todo nivel.
	Eje 5. Fortalecimiento de sistemas y mecanismos de preparación, atención y de asistencia mutua en caso de desastre, en todos los niveles.
	Estrategia 6: Optimizar la respuesta a las emergencias y desastres.
	Objetivo básico 2: Respuesta efectiva en caso de desastres

Objetivo básico 3: Recuperación rápida de zonas afectadas
	Manejo de desastres (MD)
	· Preparar la respuesta.

· Responder y rehabilitar

· Recuperar y reconstruir


NOTAS:

(1) El Marco de Acción de Hyogo –MAH- (2005 – 2015) “Aumento de la Resiliencia de las Naciones y las Comunidades ante los Desastres”, es el marco estratégico propuesto por las Naciones Unidas para hacer frente a la problemática de riesgos y desastres a través de la Estrategia Internacional para la Reducción de Desastres (EIRD). Este marco fue suscrito por 168 países, incluyendo el Perú. Disponible en el sitio: http://www.unisdr.org
(2) Estrategia Andina para la Prevención y Atención de Desastres (2009 – 2015); Decisión 713 del Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores (CAMRE), aprobada por los países en agosto de 2009. Disponible en el sitio: http://www.caprade.org
(3) Plan Nacional de Prevención y Atención de Desastres del Perú; aprobado en 2004 mediante Decreto Supremo Nº 001-A-2004-DE-SG. Este Plan cuenta con un instrumento de priorización de acciones para el periodo 2008 – 2013, denominado “Agenda Estratégica para el Fortalecimiento de la Gestión del Riesgo de Desastres”, en esta Agenda se incluyen los temas de mayor relevancia y prioridad definidos participativamente en talleres de concertación nacional realizados durante los años 2006 al 2008. Disponible en: http://www.comunidadandina.org/predecan/doc/r1/agendas/AGENDA+PE+web.pdf
(4) Plan Nacional para la Prevención y Atención de Desastres de Colombia; formalizado por el Decreto 93 de 1998.
(5) Programa de indicadores de riesgo y de gestión del riesgo del BID

(6) Se refiere a los procesos a través de los cuales se implementan las políticas públicas. Estos procesos sirven como guía para evaluar la materialización de las políticas públicas. (Ver Narváez, Lavell y Pérez 2009)
1.3. La organización institucional se deriva de la estrategia

Una vez definido el marco estratégico para el país, que contiene implícitamente el entendimiento del problema y de sus causas de fondo, se construye la base institucional para soportar la política pública, es decir para lograr su aplicación real.
Es importante señalar que la gestión del riesgo de desastres, por su naturaleza de política de desarrollo, no necesariamente requiere de una organización institucional ad hoc, y esto se debe a que los procesos a través de los cuales se logran los propósitos de la gestión prospectiva y correctiva del riesgo (incluyendo la misma respuesta a los desastres) no son otros que los mismos procesos de gestión ambiental, territorial y del desarrollo realizados de forma segura y sostenible.

En este sentido, más que una organización institucional específica, lo que la gestión del riesgo requiere es la identificación clara de los actores relevantes como integrantes de un Sistema integrado, los roles que éstos deben desempeñar y las interrelaciones y procesos que conducen a la obtención de los objetivos y resultados del Sistema (derivados de su Misión), en donde cada miembro conserva su razón de ser específica – sectorial, pero comparte un propósito común referido a la gestión del desarrollo seguro.
Tomando como base el marco estratégico de la gestión del riesgo, sintetizado en la tabla número 1, se pueden identificar las entidades que, por su naturaleza y mandato, deberían hacer parte de la organización institucional (sistema) requerida para la gestión del riesgo de desastres. Ver tabla número 2.
Tabla número 2: organización institucional para la gestión del riesgo de desastres

	Procesos de la gestión del riesgo a que hace referencia la política pública (la estrategia)
	Entidades responsables (componentes de la organización sistémica)

	· Desarrollar base normativa e institucional

· Planificar y organizar la intervención (la GRD)

· Hacer seguimiento, evaluación y control

· Procurar recursos (incluye la gestión financiera del riesgo de desastres)
	· Entidades coordinadoras - promotoras de la gestión del riesgo de desastres del Sistema Nacional
· Entidades nacionales encargadas de la gestión financiera / de provisión y administración de recursos

· Entidades nacionales de planificación – direccionamiento estratégico del desarrollo

· Entidades de control sobre el gasto público y la obtención de las metas del desarrollo: contraloría, procuraduría, etc.

	· Generar conocimiento sobre el riesgo de desastre en sus diferentes ámbitos
	· Entidades técnico científicas – generadoras de conocimiento
· Organizaciones académicas, institutos de investigación, redes y organizaciones sociales de monitoreo / observatorio de fenómenos físicos peligrosos y de problemas sociales y ambientales

· Entidades encargadas de la administración del medio ambiente en diferentes niveles territoriales, con especial atención al nivel local

· Entidades sectoriales, ministerios en el ámbito de sus competencias

	· Informar y educar (incluye el fomento a la participación social en la gestión del riesgo)
	· Entidades educativas

· Redes de educadores – comunicadores sociales

· Organizaciones de apoyo a los procesos educativos, de comunicación y de información pública

	· Reducir el riesgo existente

· Prevenir el riesgo futuro
	· Gobiernos locales y regionales (contexto de descentralización del Estado)
· Organismos de planificación y desarrollo territorial y sectorial (ordenamiento)
· Organismos de finanzas, encargados de la adjudicación y el fomento de la inversión pública y privada

· Entidades encargadas de la administración del medio ambiente en diferentes niveles territoriales, con especial atención al nivel local

· Entidades sectoriales y ministerios en el ámbito de sus competencias responsables de prevenir el riesgo futuro y de reducir el riesgo existente en sus respectivos sectores

· Organizaciones sociales, sin ánimo de lucro y entidades de apoyo y cooperación que promueven la reducción de riesgos específicos en zonas expuestas

	· Preparar la respuesta.

· Responder y rehabilitar

· Recuperar y reconstruir
	· Gobiernos locales y regionales

· Entidades especializadas en la respuesta a situaciones de emergencia y desastres

· Organizaciones encargadas de la protección de la población y sus medios de vida

· Entidades sectoriales y ministerios en el ámbito de sus competencias responsables de responder a situaciones de desastre en sus respectivos sectores
· Entidades técnico científicas (para el monitoreo de riesgos y peligros derivados en el escenario de desastre)
· Organizaciones sociales, sin ánimo de lucro y entidades de apoyo y cooperación que apoyan a las entidades en las acciones de respuesta y ayuda humanitaria en caso de desastre o emergencia


1.4. Análisis de la problemática normativa e institucional del Perú para la gestión del riesgo de desastres
En este aparte se presenta una síntesis de los principales problemas identificados a nivel de: (i) normatividad – políticas públicas y (ii) organización institucional para la gestión del riesgo.
1.4.1. La problemática de la gestión del riesgo en el Perú desde la perspectiva de la normatividad
A manera de síntesis:
· La Ley Nacional del Sistema de Defensa Civil (Decreto Ley Nº 19338 de 1972 y normas modificatorias posteriores que lo cambiaron casi en su totalidad en 1987), tiene un enfoque orientado a la asistencia que el Estado debe brindar a la población afectada por eventos físicos peligrosos. La principal ausencia de este marco normativo consiste en el entendimiento del riesgo como un proceso que se puede (y se debe) intervenir en sus etapas primarias de conformación, es decir a través de la gestión prospectiva del riesgo, por consiguiente no es explícita la vinculación con el desarrollo sostenible. Asimismo, la recuperación posterior al impacto y la reconstrucción son elementos muy poco desarrollados en la Ley.

· Actualmente la Ley del SINADECI está en revisión por parte del INDECI, con el objeto de ajustarla a las características actuales de la problemática del riesgo en el país, en donde se ha avanzado en el reconocimiento del riesgo como un problema asociado al desarrollo.

· Se ha procurado incorporar la prevención y atención de desastres en diversas leyes relativas a campos afines a la gestión del riesgo, como en la Ley de Gobiernos Regionales (Ley Nº 27867) y a través de la Comisión Multisectorial de Prevención y Atención de Desastres creada en 2002 la cual cuenta con su propio marco legal. Está Comisión está constituida por los ministerios de temáticas afines (doce en total), y el Instituto Nacional de Defensa Civil que desempeña la secretaría técnica.

· A nivel del poder ejecutivo, mediante la figura del “Acuerdo Nacional”, se han establecido en el Perú 31 políticas de Estado, que norman los ejes de la política pública en función de las prioridades del país. Uno de ellos es la política para la Reducción de la Pobreza, que en su numeral i), señala que el Estado Peruano “fomentará una cultura de prevención y control de riesgos y vulnerabilidades ante los desastres, asignando recursos para la prevención, asistencia y reconstrucción”.
· Este esfuerzo por transversalizar la gestión del riesgo de desastres en todos los sectores del desarrollo ha tenido avances principalmente a nivel de cada sector por separado, evidenciándose ausencias en la integración entre sectores y especialmente en la aplicación de la normatividad en los niveles territoriales regionales y locales de forma orgánica y sistémica.

· La Plataforma Nacional para la Reducción del Riesgo de Desastres fue lanzada el 27 de febrero del 2009 y tiene como coordinador al INDECI. La flexibilidad que ofrece en contraposición con el SINADECI en términos de los actores que por ley definen a este último así como sus competencias, ha beneficiado una rápida y diversa incorporación de hasta seis grupos de actores en ella. Estos incluyen: instituciones sectoriales, instituciones científicas, ONG, instituciones autónomas del estado y actores privados.

· La Plataforma debe integrar, articular, coordinar y concertar los esfuerzos del Estado, la sociedad civil y el sector privado para la reducción de riesgo de desastres a nivel nacional; impulsar y apoyar al más alto nivel de decisión del país, en el planeamiento integral y la priorización de estrategias y formulación de  políticas, para el fortalecimiento del SINADECI; efectuar el seguimiento del proceso alcanzado en la implementación de la Reducción del Riesgo de Desastres según el Plan Nacional de Prevención y Atención de Desastres y el Marco Acción de Hyogo. Además debe evaluar los resultados y difundirlos, así como promover y mantener las vinculaciones con iniciativas internacionales similares para compartir experiencias y resultados en la Reducción  del Riesgo de Desastres.

· La Plataforma Nacional del Perú, que no cuenta con un instrumento legal que sea vinculante para los actores del país, tiene un objeto similar al del SINADECI y al de la Comisión Multisectorial, evidenciándose la necesidad de organizar y regular esta vinculación en un único marco normativo de referencia.

· La PCM creó el Programa de reducción de vulnerabilidades frente al evento recurrente Fenómeno El Niño-PREVEN (en 2006 inicia y en 2009 se consolida). Este programa acoge los procesos de direccionamiento estratégico, identificación, prevención y reducción del riesgo de desastres asociado al fenómeno El Niño. Este esfuerzo, presentado como una programa ad hoc para un tipo de riesgo, refleja la preocupación del Ejecutivo frente a este evento y sus efectos y se fundamenta en la ausencia de iniciativas integrales de gestión correctiva y prospectiva del riesgo en el país, sin embargo, al crear una institucionalidad que se ocupe de un fenómeno en particular, se produce confusión y se agrava el problema de la indefinición de roles y funciones que ya existe en el Perú, pues en la práctica, los efectos del fenómeno El Niño se traducen en sequías, deslizamientos e inundaciones y las estrategias para enfrentarlo están asociadas al ordenamiento ambiental territorial, la protección y el control de laderas y cuencas hidrográficas y los mecanismos de aumento en la resiliencia del sector agropecuario del país. Adicionalmente, la forma de abordar la gestión del riesgo, como una política de desarrollo, demanda el tratamiento de la problemática de forma integral, donde la distribución de los esfuerzos puede ser asumida territorialmente (niveles de gobierno), pero no por fenómenos desencadenantes.

· Un problema fundamental del Perú, a nivel normativo tienen que ver con el seguimiento, la evaluación y el control en la aplicación de la normatividad existente a través de indicadores de gestión que permitan verificar el logro obtenido y plantear estrategias de ajuste que puedan ser fácilmente implementadas por los actores relevantes para la gestión del riesgo.
· En relación a la gestión prospectiva del riesgo (la prevención del riesgo futuro), que se traduce en la ocupación – transformación y uso “seguro y sostenible del territorio”, se presenta una paradoja, pues mientras que el Perú cuenta con grandes avances a nivel de la evaluación y aprobación de proyectos de inversión pública integrando el análisis de riesgos (proceso liderado por el MEF), por el lado del Ordenamiento Territorial, el desarrollo no ha sido tan notable, presentándose el caso de varias propuestas relacionadas con el tema que se han generado de forma separada: (i) el Plan de Acondicionamiento Urbano, a nivel urbano y liderado por el Ministerio de Vivienda y (ii) la Zonificación Económica Ecológica, liderada por el ahora Ministerio del Ambiente.
· Hoy día el país cuenta con importantes instrumentos técnicos ya validados (Plan de Acondicionamiento Urbano, Zonificación Económica – Ecológica y Metodología para el Análisis de riesgos en los Proyectos de Inversión Pública, entre otros), requiriéndose a este punto y con urgencia el desarrollo y la aplicación de una normativa que logre la articulación efectiva de la Inversión Pública, el Ordenamiento Territorial, la Gestión Ambiental y la Planificación del Desarrollo seguro en el Perú.
· El Ministerio del Ambiente, actualmente está liderando el proceso de producción y aprobación de una Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial para el país que intentará esta articulación y le daría coherencia al accionar del Estado con un enfoque consolidado.
· Finalmente, en relación a los procesos de rehabilitación y de reconstrucción, el Perú adolece de un marco normativo específico, permanente y estratégico que ordene el accionar del Estado en estos contextos post desastre y que evite la creación de entidades ad hoc, que desvirtúan la labor del Sistema Nacional.

Descripción de la problemática en relación al marco normativo

Como se indica en la metodología propuesta para el análisis de la normatividad, se organizan los instrumentos legales existentes en el Perú en función de las políticas públicas de la gestión del riesgo y para cada uno de los mismos se evalúa: (i) existencia de normatividad, (ii) coherencia con el enfoque de la gestión del riesgo, (iii) actualización / vigencia actual, (iv) aplicación real, y, (v) seguimiento y evaluación.
Se presenta un resumen de los principales componentes del análisis en la tabla número 3.

Tabla número 3: análisis sucinto del marco normativo para la gestión del riesgo en el Perú (dic. 2009)
	Política pública (nivel estratégico)
	Procesos de la gestión del riesgo a que hace referencia la política pública (la estrategia)
	Criterios de análisis - evaluación

	
	
	Existencia de normatividad
	Coherencia con el enfoque de la gestión del riesgo
	Actualización (vigencia actual)
	Aplicación real
	Seguimiento y evaluación

	Identificación del riesgo (IR) / Prioridad – eje 2 del MAH y de la EAPAD, Estrategia 1 del PNPAD del Perú
	· Generar conocimiento sobre el riesgo de desastre en sus diferentes ámbitos
	A nivel de entidades científicas y del conocimiento (cada una con su Ley específica)
	En general se asume el componente de conocimiento como la base de la gestión del riesgo
	Alguna de la normatividad está desactualizada, particularmente en relación a nuevos escenarios de riesgo como los asociados al cambio climático
	Cada entidad en el ámbito de sus competencias aplica la Ley, se reconocen problemas para compartir información, la normatividad no favorece este intercambio
	En relación a los procesos de la gestión del riesgo no hay seguimiento sistemático de la aplicación de la norma

	
	· 
	Ley Marco de Ciencia y Tecnología N° 28303, Decreto Supremo N° 082-2005-PCM, y la Ley del CONCYTEC N° 28613.
	El Sistema Nacional de Ciencia y Tecnología Innovación Tecnológica, SINACYT, representa una oportunidad para avanzar en el conocimiento del riesgo pues acoge a las entidades científicas y a las instituciones académicas
	El Marco Legal vigente es actual y presenta oportunidades para desarrollar acciones de mejora en el conocimiento del riesgo de desastres en el país
	La normatividad es aplicada por el CONCYTEC
	

	
	· 
	Resolución ministerial 126-2003 con el cual la PCM crea el Comité coordinador de la Infraestructura de Datos Espaciales del Perú.
	Las IDEs son fundamentales para el desarrollo del Sistema Nacional  de Información para la Prevención y Atención de Desastres (a cargo de INDECI), pues permite que sea posible el intercambio de metadatos en el país con estándares definidos
	La norma es vigente, se han desarrollado varios proyectos de reglamentación por parte del Comité Coordinador de la IDEP
	En relación a la temática de gestión del riesgo, la aplicación es todavía una propuesta por desarrollar, sin embargo hay avances de articulación con el SNIPAD.
	EL Comité Coordinador realiza seguimiento en la aplicación de la Resolución Ministerial

	
	· 
	Sistema Nacional de Información para la PAD (sin normativa específica)
	El SNIPAD es una herramienta propuesta y diseñada para brindar información relevante para la toma de decisiones en materia de PAD en el país, sin embargo, no cuenta con una normativa específica. 
	No Aplica. Sin embargo, a nivel de Infraestructura de Datos Espaciales existe vinculación temática
	No aplica
	No aplica


	Política pública (nivel estratégico)
	Procesos de la gestión del riesgo a que hace referencia la política pública (la estrategia)
	Criterios de análisis - evaluación

	
	
	Existencia de normatividad
	Coherencia con el enfoque de la gestión del riesgo
	Actualización (vigencia actual)
	Aplicación real
	Seguimiento y evaluación

	Reducción del riesgo (RR), Prioridad / Eje 4 del MAH y la EAPAD, Objetivo básico 1 del PNPAD del Perú
	· Prevenir el riesgo futuro
	Ley 28611: Ley General del Ambiente; Ley 28245, Ley Marco del Sistema Nacional de Gestión Ambiental (Reglamento D.S. Nº 008-2005-PCM)- D.S. Nº 012-MINAM-2009: Política Nacional del Ambiente
	La legislación ambiental del Perú establece el Ordenamiento Territorial Nacional y la Zonificación Ecológica Económica como soporte para el uso y aprovechamiento sostenible del ambiente
	No obstante los desarrollos actuales, no se cuenta aún con una Ley específica para el Ordenamiento Territorial. (En proceso de formulación por parte del MINAM)
	Se presentan debilidades frente a la definición de qué y cómo incorporar  la gestión del riesgo en  los procesos de planificación territorial
	No se reporta información sobre la evaluación y el seguimiento en la aplicación de la normativa referida a Ordenamiento Territorial

	
	· Reducir el riesgo existente: nivel territorial
	Varias: Ley Orgánica de Municipalidades, Ley Base de la Descentralización y Ley de Gobiernos Regionales
	Coherente en el sentido de la transferencia de funciones y responsabilidades a los niveles locales
	Las leyes permiten transferir la responsabilidad de la gestión local del riesgo, sin embargo no hay instrumentos de gestión apropiados.
	No se cuenta con un instrumento normativo para incorporar la GDR en los Planes de Desarrollo de forma sistemática en el país
	No se realiza seguimiento y evaluación a la incorporación de la GDR en los planes de desarrollo locales

	
	· Reducir el riesgo existente: nivel sectorial
	6 sectores tienen una norma que aprueba un Plan Nacional de PAD sectorial: Energía y Minas, Economía y Finanzas, Salud, Vivienda, Construcción y Saneamiento, Comercio Exterior y Turismo, y Transporte y Comunicaciones.
	Los planes abordan los conceptos de prevención y atención de desastres, sin embargo no mencionan los procesos de estimación del riesgo, rehabilitación y reconstrucción en el ámbito de competencias sectoriales
	Los instrumentos legales de los 6 planes han sido elaborados entre los años 2004 y 2005
	Los planes incluyen actividades generales, no se proponen plazos ni responsables, su enfoque es más estratégico y permanente que programático.
	No se realiza seguimiento y evaluación a la aplicación de los Planes de PAD sectoriales

	
	· 
	Programa de reducción de vulnerabilidades frente  al evento recurrente Fenómeno El Niño-PREVEN: Decreto Supremo N° 073-2006-PCM del 23 de octubre de 2006 y  modificado por el DS N° 024-2009 del 24 de abril del 2009
	Aborda integralmente la problemática asociada al Fenómeno El Niño en los componentes: direccionamiento estratégico, identificación, prevención y reducción del riesgo
	Reciente (el 30 de abril de  2009 se designó el Director Ejecutivo)
	La norma es muy nueva y su aplicación recién inicia
	No Aplica

	Reducción del riesgo (RR), Prioridad / Eje 4 del MAH y la EAPAD, Objetivo básico 1 del PNPAD del Perú
	· Reducir el riesgo existente a través del análisis de riesgo en la Inversión Pública
	Ley 27293, crea el Sistema Nacional de Inversión Pública y sus modificatorias, el Reglamento del SNIP aprobado mediante D.S. 102-2007-EF y la Directiva General del SNIP, aprobada por Resolución Directoral 002-2009-EF/68.01
	En el Sistema peruano, la normativa incluye la identificación de peligros, probabilidad de ocurrencia, la descripción los impactos positivos y negativos del proyecto y el planteamiento de medidas de mitigación.
	La normatividad es actual, y es de referencia para otros países de la Subregión Andina.
	Hay un importante avance en este tema, sin embargo aún no se dispone de un número importante de guías sectoriales que incorporan los elementos de la metodología del análisis de riesgo propuesta en la norma
	La Dirección General de Programación Multianual del Sector Público (DGPM) del Ministerio de Economía y Finanzas realiza seguimiento a la aplicación de la normatividad en el país


	Política pública (nivel estratégico)
	Procesos de la gestión del riesgo a que hace referencia la política pública (la estrategia)
	Criterios de análisis - evaluación

	
	
	Existencia de normatividad
	Coherencia con el enfoque de la gestión del riesgo
	Actualización (vigencia actual)
	Aplicación real
	Seguimiento y evaluación

	Gobernabilidad y Protección financiera (PF) / Prioridad – eje 1 del MAH y de la EAPAD, Estrategias 3 y 4 del PNPAD del Perú
	· Desarrollar base normativa e institucional
	Ley del SINADECI (1972 -1987 – 1991)
	Debilidad en los conceptos de gestión prospectiva y correctiva del riesgo, enfoque centrado en los desastres (no en el riesgo)
	No actual (en proceso de modificación por parte del INDECI)
	Parcialmente aplicable: los gobiernos regionales y locales y los sectores no aplican plenamente la Ley existente.
	No se realiza de forma sistemática y con fines de retroalimentación

	
	· Planificar y organizar la intervención (la GRD)
	DS N 001-A-2004-DE-SG: que aprueba el PNPAD del Perú
	Incluye un enfoque moderno de gestión del riesgo (aparece el concepto de prevención y desarrollo)
	Actual, sin embargo los conceptos de protección financiera son poco desarrollados
	Parcialmente aplicable: no todos los actores del sistema reconocen el Plan como elemento vinculante
	No define horizonte de tiempo ni establece indicadores de gestión que permitan hacer seguimiento

	
	· Procurar recursos (incluye la gestión financiera del riesgo de desastres)
	No existe una política bien definida y unificada del sector público en relación con la retención y transferencia de riesgos de los bienes fiscales y de la vivienda en general
	No hay norma
	No hay norma
	No hay norma
	No hay norma

	
	· 
	Sobre mecanismos de retención y transferencia de riesgos a través de seguros colectivos
	No hay norma
	No hay norma
	Los seguros de los inmuebles y la infraestructura se toman por cada entidad pública por su cuenta y existe la preocupación sobre el alto valor de las primas, las bajas coberturas y la existencia de infra seguros
	No hay norma

	
	· 
	Varias: Ley Orgánica de Municipalidades, Ley Base de la Descentralización y Ley de Gobiernos Regionales
	Coherente en el sentido de la transferencia de funciones y responsabilidades a los niveles locales
	Las leyes permiten transferir la responsabilidad de la gestión local del riesgo, sin embargo no hay instrumentos de gestión apropiados
	Mediante la definición de un rubro específico para la PAD, (clasificador programático) se han logrado algunos avances (NOTA: este clasificador permite que se programen inversiones dentro del presupuesto municipal encaminadas a la PAD
	No se realiza seguimiento a la financiación de acciones de gestión del riesgo con cargo a los gobiernos regionales y locales


	Política pública (nivel estratégico)
	Procesos de la gestión del riesgo a que hace referencia la política pública (la estrategia)
	Criterios de análisis - evaluación

	
	
	Existencia de normatividad
	Coherencia con el enfoque de la gestión del riesgo
	Actualización (vigencia actual)
	Aplicación real
	Seguimiento y evaluación

	Manejo de desastres (MD), Prioridad / Eje 5 del MAH y la EAPAD, Objetivo básico 2 y 3 del PNPAD del Perú
	· Preparar la respuesta.
	Ley 28551: Obligatoriedad de Elaborar Planes de Contingencia
	Esta Ley aborda sólo el proceso de preparación e, indica su obligatoriedad
	No se conoce decretos reglamentarios o directivas técnicas que informen sobre la forma de elaborar los Planes de Contingencia.
	La Ley aplica para empresas, instalaciones, edificaciones y recintos (no para entidades públicas territoriales ni sectoriales)
	No se dispone de información sobre el seguimiento en la aplicación de la norma

	
	· Responder y rehabilitar
	Resolución Ministerial 037-2005-EF-15, aprueba el Procedimiento Simplificado Aplicable a los Proyectos de Inversión Pública que apruebe la Comisión Multisectorial de PAD en caso de desastres
	Esta norma es útil para actuar con diligencia en situaciones de desastre, sin embargo lleva implícito el incentivo perverso de ver como “algo bueno” la ocurrencia de desastres para activar inversiones que de otras manera no serían financiables
	Es una norma del año 2005, no dice explícitamente que las inversiones deberán garantizar plenamente la no generación de nuevo riesgo en la zona afectada ni en sus territorios vecinos
	La norma ha sido aplicada en situaciones de desastre específicas (NOTA: el uso de esta resolución todavía es baja debido a la escaza  capacitación de los Gobiernos Regionales para su aplicación)
	El MEF realiza seguimiento a la aplicación de la norma y las disposiciones legales relacionadas

	· 
	· 
	Ley Nº 28382 (2004): Fondo Revolvente para atención de emergencias
	El fondo revolvente es sólo para la atención de desastres
	Actual, sin embargo no fomenta la reducción del riesgo
	Aplicable en casos de desastre, se considera insuficiente en relación a la PMP del país (el IDD del Perú es 2,28  para el periodo de retorno de 100 años)
	Se realiza seguimiento a las inversiones grandes en caso de desastre con cargo al fondo

	· 
	· Recuperar y reconstruir
	Decreto de Urgencia: Nº 018-2008: autoriza al MEF a negociar financiamientos contingentes en casos de desastre
	Esta normativa sustenta una estrategia de retención del riesgo
	Actual, es una norma del año 2008 que denota la creciente importancia del tema para el sector financiero
	No se cuenta con información sobre normatividad reglamentario
	No se cuenta con información al respecto

	· 
	· 
	No se cuenta con una normativa específica que ordene el accionar del Estado para la reconstrucción. Además las carencias en políticas públicas para la transferencia del riesgo implican grandes demandas del Estado para cubrir los costos de reconstrucción post desastre
	En el pasado se han creado entidades ad hoc para este proceso que desvirtúan la labor del Sistema Nacional.
	No hay norma
	No hay norma
	No hay norma


	Política pública (nivel estratégico)
	Procesos de la gestión del riesgo a que hace referencia la política pública (la estrategia)
	Criterios de análisis - evaluación

	
	
	Existencia de normatividad
	Coherencia con el enfoque de la gestión del riesgo
	Actualización (vigencia actual)
	Aplicación real
	Seguimiento y evaluación

	Prioridad – eje 3 del MAH y de la EAPAD, Estrategia 5 del PNPAD del Perú
	· Informar y educar (incluye el fomento a la participación social en la gestión del riesgo)
	Ley No. 28044( 2003), Ley General de Educación y Resoluciones Ministeriales y Directivas relacionadas con la Educación Ambiental y la GRD
	Se evidencia la relación riesgo y medio ambiente de forma clara en las Directivas del Ministerio de Educación
	Las directivas relacionadas con la GRD son de reciente promulgación, sin embargo en relación a los últimos avances curriculares no se cuenta con directivas específicas a la GRD
	Se aplica la normatividad en cuanto a educación ambiental, está en proceso de desarrollo la inserción curricular de la GRD
	Se realiza seguimiento desde las Direcciones de Educación Comunitaria y Ambiental (niveles nacional y local) y a través del Programa Nacional “Movilización Social: escuelas seguras, limpias y saludables”

	· 
	· 
	Decreto Supremo Nº 059 - 2001 – PCM, establece a la Dirección Nacional de Educación del INDECI como responsable del tema a nivel nacional
	Está enfocada en la Doctrina de Defensa Civil, por tanto se refleja en preparación de la población y capacitación de los miembros del SINADECI. No considera temas de educación ambiental
	Presenta problemas de articulación y con las Directivas del Ministerio de Educación en relación a la temática de gestión del riesgo
	La Dirección Nacional de Educación del INDECI realiza importantes actividades en educación y capacitación dentro del enfoque de la Defensa Civil (preparativos)
	El INDECI reporta las actividades de la Dirección Nacional de Educación, no se cuenta con indicadores de eficacia o eficiencia que midan cambios de comportamiento

	· 
	· 
	A nivel de comunicación social no existe una normatividad explícita en relación a la GRD
	No aplica
	No aplica
	No aplica
	No aplica


1.4.2. La problemática de la gestión del riesgo en el Perú desde la perspectiva de la institucionalidad

A manera de resumen:

Como se menciona en el punto 1.3., la gestión del riesgo, vista como una política de desarrollo, no requiere necesariamente de una organización institucional sectorial o propia, sino más bien de la constitución de un sistema integrado que permita a las diferentes entidades sectoriales y territoriales cumplir un rol específico orientado a la gestión del desarrollo seguro; en este sentido las entidades del sistema integrado cuentan cada una con su mandato específico, pero comparten un objetivo o una misión común y la forma en que este objetivo se asumen es a través de un marco de política pública.
En la Nota Conceptual se presenta una figura que esquematiza el reto de la organización interinstitucional requerida para la gestión del riesgo de desastres (Ver figura 1).
Figura 1: esquema conceptual de organización interinstitucional para la GRD


[image: image1]
Fuente: Nota conceptual programa de reducción de vulnerabilidad del estado ante desastres, Perú. Diciembre de 2009. BID. Documentos Internos
El reto de la integralidad consiste en lograr que las políticas públicas (la estrategia) se logren aplicar tanto en los niveles sectoriales y territoriales del desarrollo del país, y que esto se realice de forma sistémica (repetible, con indicadores claros y medibles y de forma progresivamente mejor).

Al analizar el Sistema Nacional de Defensa Civil del Perú, entendido como la organización institucional vigente en el país para viabilizar la gestión del riesgo de desastres, es decir para la aplicación de los procesos y la obtención de los resultados previstos a que hacen referencia las políticas públicas; se evidencia que en las tres dimensiones: (i) política, (ii) territorial y (iii) sectorial, existen retos pendientes.

Se presenta a continuación un análisis de estos retos pendientes, tomando como referencia el enfoque de la gestión del riesgo de desastres y de sus procesos constitutivos (ver Narváez, Lavell y Pérez 2009)
Rol del ente facilitador – promotor del Sistema

El Instituto Nacional de Defensa Civil se define como el órgano rector y conductor del SINADECI, en cumplimiento de la normativa vigente es la entidad de referencia en el país en materia de Defensa Civil y su organización y estructura responden a su mandato.

Debido al alcance específico de la Ley del SINADECI en relación al concepto de Defensa Civil y a la no claridad y especificidad de los procesos y resultados en que este concepto se desglosa, es evidente que los procesos de gestión del riesgo como tal no estén plenamente indicados en la Ley y por tanto asumidos dentro del rol que le correspondería al INDECI como entidad coordinadora en el nivel central.

En otras palabras, ya que el concepto de Defensa Civil no incorpora la noción de la gestión prospectiva del riesgo, por ejemplo, es evidente que el liderazgo en materia de integración de la gestión del riesgo en la planificación del desarrollo esté por fuera del alcance funcional del INDECI, quedando esta importante tarea en el campo de acción de las entidades del Desarrollo y la planificación.

Debido al enfoque de la Ley del SINADECI y su visión del tema como algo sectorial (la Defensa Civil), el liderazgo en relación a los procesos fundamentales de la gestión del riesgo se desagrega en varias entidades según su naturaleza y nivel de preocupación y entendimiento del problema del riesgo de desastres en el país: el MEF, la PCM, el Ministerio del Ambiente, el Ministerio de Educación, entre otros.

Esta situación se constata en la generación de iniciativas aisladas y desarticuladas de fortalecimiento normativo e institucional de la gestión del riesgo por parte de los actores claves: MEF, PCM e INDECI.

A nivel de las políticas públicas (la estrategia):
El SINADECI está enfocado a la organización de la respuesta del Estado en situaciones de desastre lo cual es coherente con el paradigma dominante al momento en que se propuso el Sistema Nacional (década del 70).
Desde la misma denominación como Defensa Civil, el SINADECI está permeado por un enfoque de protección, de ayuda y de respaldo a las personas en calamidad y se inspira en la solidaridad del Estado para con las personas afectadas por emergencias o desastres.
El concepto del riesgo y su vinculación con el desarrollo sostenible se ha promovido en el ámbito institucional al finalizar el Decenio Internacional para la Reducción de los Desastres de las Nacionales Unidas (1990-2000) y más recientemente con la promulgación del Marco de Acción de Hyogo (2005). Por esta razón es entendible la ausencia de estos conceptos en la Ley del Sistema Nacional.
Este aspecto por si solo ya justifica una revisión de la Ley del SINADECI, los desarrollos conceptuales y de enfoque que hacen referencia al riesgo de desastres como una construcción social, lo cual es la base de la noción de la gestión prospectiva y correctiva del riesgo, han sido ampliamente documentados y discutidos en el país y requieren de un marco institucional coherente con este paradigma.

A nivel sectorial:

La estructura actual del SINADECI responde a una visión sectorial de la temática, se hace referencia a la Defensa Civil como un concepto acotado y delimitado con identidad propia, de allí que la estructura del Sistema se fundamenta en oficinas y dependencias de Defensa Civil, e incluso de Defensa Nacional (que han conservado su nominación y dependencia del sector defensa), estas oficinas se responsabilizan, tanto a nivel de gobiernos regionales y locales como de sectores (ministerios) de implementar las acciones consideradas como de Defensa Civil.
El problema de esta estructura radica en que la gestión del riesgo de desastres no es un tema sectorial específico sino una política de desarrollo, por ende el Sistema requerido no es una organización ad hoc, con oficinas creadas a propósito de la gestión del riesgo, sino un arreglo interinstitucional donde cada entidad integrante conserva su misión específica para la cual fue creada, pero se hace evidente su rol frente a los diferentes procesos de la gestión del riesgo de desastres y se reconoce, evalúa y supervisa la integración de la gestión del riesgo como un elemento transversal de la gestión propia de la entidad.

En este sentido, el sector salud, por ejemplo, es responsable de implementar los procesos de la gestión del riesgo de forma integral en su sector: identificar el riesgo de su sector frente a los fenómenos físicos peligrosos, evitar la generación de nuevos riesgos, reducir los riesgos actuales, preparar la respuesta de su sector, responder en caso de emergencias y garantizar la no generación de nuevos riesgos en la rehabilitación y reconstrucción de su infraestructura luego de la afectación. Todos estos procesos transversalizan el quehacer sectorial, no pudiendo ser responsabilidad de una oficina o de una dependencia específica.

Actualmente las oficinas de Defensa Civil de los sectores (ministerios) en el SINADECI no son el instrumento a través del cual se integre la gestión del desarrollo seguro como expresión de las políticas públicas de gestión del riesgo, en la planificación y desarrollo sectorial.
Adicionalmente, al no definir con claridad los procesos de la gestión del riesgo, el SINADECI no delimita estratégicamente las responsabilidades de sus integrantes, solamente se indican las responsabilidades de los encargados de las diferentes oficinas y dependencias en materia de defensa civil, sin indicar las implicaciones concretas de tales actividades que son la base del seguimiento, la evaluación y el control sobre la gestión del riesgo de desastres.

A nivel territorial:

En el nivel territorial, los procesos de la gestión del riesgo se expresan en la integración del riesgo de desastres en la planificación del desarrollo y las inversiones seguras, y la toma de decisiones sobre el uso, la ocupación y la transformación del territorio y todo esto se transversaliza en la gestión de los gobiernos regionales y locales y todas sus oficinas y dependencias, particularmente aquellas relacionadas con la planificación y las inversiones. (Ver figura 2).
El SINADECI está integrado por oficinas de Defensa Civil en los Gobiernos Regionales y en la mayoría de los Gobiernos Locales – Distritales de las principales ciudades del país. Estas oficinas sin embargo no siempre están vinculadas con el ordenamiento territorial, la planificación del desarrollo y la gestión de proyectos de inversión con cargo al Presupuesto Participativo. No obstante la transferencia de funciones que se ha realizado a los niveles territoriales del SINADECI en materia de Defensa Civil, en la práctica, estas oficinas están más vinculadas misional y nominalmente al INDECI que a la gestión del desarrollo de los Gobiernos Regionales y Locales.
Las Oficinas de Defensa Civil son entendidas fundamentalmente para coordinar la respuesta a los desastres locales que no requieran de asistencia externa al área de su jurisdicción. Evidentemente la estructura requerida para la respuesta a los desastres no es la misma requerida para la prevención y reducción de riesgos, la primera se fundamenta en la articulación de entidades y dependencias de carácter operativo, mientras que las segundas se fundamentan en las entidades y dependencias de planificación, de financiación y de direccionamiento estratégico tanto en lo territorial como en lo sectorial.
Figura 2:
La gestión del riesgo en la planificación del desarrollo


[image: image2]Adaptado de Charlotte Benson and John Twigg, “Tools for Mainstreaming Disaster Risk Reduction: Guidance Notes for Development Organisations”. Provention Consortium. (2007)

El SINADECI no cuenta en la actualidad con un enfoque sistémico que responda a este requerimiento básico y no refleja una organización en donde cada integrante conserve su identidad sectorial y territorial específica compartiendo una misión o propósito común que permita la gestión del desarrollo seguro.
Otra de las dificultades del SINADECI para la articulación y la promoción de los procesos de la gestión del riesgo, articulados a la gestión del desarrollo seguro, consiste en la no inclusión, explícita y estratégica de los diferentes actores relevantes según el marco de política en que se sustenta la gestión del riesgo (es decir, indicar con claridad quién hace qué). Esta situación no permite la integración y sinergia entre el SINADECI y otros Sistemas vinculados como el Sistema Nacional Ambiental, de Inversión Pública, de Educación, entre otros, y la generación de herramientas e instrumentos de articulación entre Sistemas. Es de anotar que todos estos sistemas se expresan en el nivel territorial pues en él convergen.
2. Acciones estratégicas para avanzar en una reforma normativa e institucional de la Gestión del Riesgo de Desastres en el Perú
La articulación de acciones por mejorar el marco normativo e institucional 

Ante la desarticulación de iniciativas para fortalecer la gestión del riesgo, desde diferentes entidades, (MEF, PCM (PREVEN) y el INDECI), se debería concertar una propuesta normativa y de organización interinstitucional para la gestión del riesgo de desastres unificada, validada y respaldada por los actores claves del tema.

La gestión del riesgo, entendida como una política de desarrollo requiere de la concertación y la definición consensuada de un propósito compartido que integre y le de coherencia a las diferentes acciones e iniciativas frente a los procesos constitutivos de la gestión del riesgo de desastres.

Para lograr el consenso y la validación entre actores, se debe liderar el proceso de mejora normativa e institucional desde una instancia de alto nivel que logre convocar a todas las entidades y conducir el proceso de forma expedita y en un plazo de tiempo razonable, integrando estrategias diseñadas con anterioridad para enfrentar la natural resistencia al cambio que este escenario propone.
Con el apoyo del Proyecto PREDECAN, en el Perú se contrató una consultoría nacional para apoyar el fortalecimiento institucional del Sistema Nacional de Defensa Civil del Perú a través del análisis de procesos y la revisión de la Ley del sistema
, como resultado de este trabajo se definió una nueva Misión y Visión del Sistema Nacional, se propusieron y analizaron los procesos de Dirección, de Apoyo y Misionales del Sistema enfocados en la gestión del riesgo de desastres y se caracterizaron éstos últimos mediante un trabajo participativo al interior del SINADECI que implicó la realización de 9 talleres nacionales.
Es importante indicar que todas las iniciativas por mejorar la organización interinstitucional, incluyendo el trabajo interno que el INDECI ha venido realizando en la línea de una nueva Ley del SINADECI, contienen elementos de gran valor para el diálogo interinstitucional y pueden servir de insumos para una propuesta consolidada y unitaria del país.

Aumento de la gobernabilidad y mejora de la coordinación de la gestión del riesgo en el país

Al tiempo de mejorar el marco normativo de la gestión del riesgo, se deberá decidir el esquema de coordinación que el Sistema Nacional va a requerir.

Independiente de la decisión que el Perú tome a este respecto, es importante destacar algunos criterios esenciales que deberían caracterizar a la entidad que ejerza la coordinación del Sistema Nacional: (i) ser una entidad focalizada en la facilitación de la coordinación interinstitucional del Sistema Nacional para lograr los propósitos de la gestión del riesgo en el país, (ii) ser una entidad de alto desempeño y con capacidad de interlocución, en el nivel de toma de decisiones, con los actores claves de los diferentes procesos de la gestión del riesgo en el país, incluyendo de forma especial la integración de la gestión del riesgo en los procesos de desarrollo (territorial y sectorial), el proceso de respuesta a desastres y los procesos de rehabilitación y reconstrucción posteriores; (iii) ser una entidad gestionada por procesos que conducen a la obtención de resultados concretos y medibles a través de indicadores de gestión enfocados al cumplimiento de su Misión institucional, (iii) ser una entidad valorada positivamente por los beneficiarios del Sistema Nacional y sus integrantes.

A este respecto es importante indicar que El INDECI viene trabajando recientemente en una propuesta de reforma interna derivada del trabajo previo a nivel del SINADECI, en este esfuerzo que aún está en proceso de implementación, se ha intentado redefinir la estructura interna del Instituto, y emplear un enfoque de gestión por procesos. Por tratarse de un trabajo todavía en fase de reflexión y propuesta, sus resultados y real aplicación todavía no se han verificado.
La gestión del riesgo como un valor cultural en el Perú

La base del desarrollo seguro consiste en que la población en general tenga una actitud proactiva frente al riesgo de desastres, superando el enfoque tradicional que se centra en los preparativos para desastre y se interne en la participación actica de la sociedad en los procesos de la gestión del riesgo integrada al desarrollo sostenible.
Este requerimiento demanda mejorar el marco normativo e institucional requerido para integrar la gestión del riesgo de desastres como un valor cultural en el Perú. Esta integración parte del reconocimiento de la construcción social del riesgo, en donde los procesos de desarrollo, mal enfocados y/o mal implementados, particularmente aquellos que tienen que ver con el uso, la transformación y la ocupación del territorio y los recursos naturales, conducen a la generación de nuevos riesgos.

En este sentido el enfoque del Ministerio de Educación Nacional, referido a la Educación Ambiental que integra la gestión del riesgo constituye una línea de avanzada que requiere ser apoyada y fortalecida, particularmente en relación a la aplicación de la normatividad, particularmente en relación al fortalecimiento de capacidades, difusión de materiales ya producidos e implementación y difusión de experiencias demostrativas.
Sobre el ordenamiento territorial como instrumento de gestión del desarrollo seguro

En el Perú es preciso generar una política integral de desarrollo territorial y de control urbano y rural que integre los logros en materia de Zonificación Ecológica – Económica (Ministerio del Ambiente), el Acondicionamiento Urbano (Ministerio de Vivienda y Urbanismo) y la integración del análisis de riesgo en los proyectos de inversión pública (MEF), toda vez que las tres iniciativas son precisas para lograr la gestión prospectiva del riesgo en el país.
El uso y la ocupación ordenada y segura del territorio es la base de la gestión prospectiva del riesgo. En virtud a este reconocimiento, el Ministerio del Ambiente está liderando un proceso de generación de una propuesta de Ley de Ordenamiento Territorial.

Sobre la protección financiera

El Ministerio de Economía y Finanzas desde tiempo atrás ha estado interesado en elevar la eficiencia en relación con la financiación de la gestión integral del riesgo y más recientemente en la gestión financiera del riesgo de desastre como política pública.  Las emergencias han derivado en la necesidad de contar con fondos que han sido administrados a través del INDECI y cuyo objetivo principal es la atención de emergencias y no propiamente las medidas de prevención.

Los seguros de los inmuebles y la infraestructura se toman por cada entidad pública por su cuenta y existe la preocupación sobre el alto valor de las primas, las bajas coberturas y la existencia de infraseguros. Se considera que la experiencia es dispersa y que cada sector actúa por su lado; por lo tanto no existe una política bien definida y mucho menos unificada del sector público en relación con la retención y transferencia de riesgos de los bienes fiscales y de la vivienda en general.
En el contexto del Proyecto PREDECAN llevaron a cabo reuniones interinstitucionales para explorar posibilidades para la cobertura de seguros de la vivienda, debido al interés manifestado por el Ministerio de Vivienda. De un taller realizado a finales del año 2007 se concluyó que para avanzar en este tema se requiere realizar estudios de riesgo con la apropiada resolución que aún no existen en el país
El Ministerio de Agricultura hace esfuerzos para explorar el seguro y el reaseguro agrícola y que sea tenido en cuenta en los costos de producción. Se han tenido asesorías y en particular el Banco Mundial ha sugerido instrumentos basados en índices. Existe información geo-referenciada de buena densidad en la costa pero muy poco en la sierra y nada en la selva. Esto complica el proveer un seguro para los más pobres que están en la sierra, tienen cultivos de subsistencia, son de alto riesgo y no podrían pagarlo. El Estado ha creado un fondo con el objetivo de subsidiar un posible seguro, pero no está reglamentado y no es clara su participación en un programa a largo plazo de subvención de primas y si cubriría los insumos o las cosechas. 
En síntesis, el tema del riesgo financiero debido a desastres en el Perú no obedece aún a una política moderna o innovadora bien definida. Los avances son menores pero hay posibilidades de explorar alternativas y de estimular la modelación más apropiada y necesaria para poder definir la inversión pública en reducción del riesgo.
Por ello se debe desarrollar un marco normativo e institucional que permita mejorar la retención y transferencia de riesgos de los bienes fiscales y la vivienda en el país. Esta acción implica la identificación del riesgo de desastres como un pasivo contingente y requiere que el MEF continúe fortaleciendo su línea de trabajo para enfrentar este pasivo.
Sobre el componente de políticas públicas para el conocimiento del riesgo de desastres

Se requiere desarrollar el marco normativo del país en materia de gestión de la información y de infraestructura de datos espaciales para la gestión del riesgo de desastres.  Con este marco normativo se podría facilitar el desarrollo de herramientas de modelación y estratificación del riesgo idóneas y con enfoque probabilístico que permitan el trabajo interinstitucional en todos los niveles, incluyendo desastres cotidianos y recurrentes; adicionalmente se potenciaría el intercambio y la difusión de información alfa numérica y de metadatos sobre el riesgo de desastres de forma que sea útil para su uso en la planificación del desarrollo y la preparación y respuesta a desastres.
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