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1. INTRODUCCION

El riesgo de los desastres no so6lo depende de la posibilidad que se presenten eventos o
fendmenos naturales intensos, sino también de las condiciones de vulnerabilidad que
favorecen o facilitan que se desencadenen desastres cuando se presentan dichos fenémenos.
La vulnerabilidad esta intimamente ligada a los procesos sociales que se desarrollan en las
areas propensas y usualmente tiene que ver con la fragilidad, la susceptibilidad o la falta de
resiliencia de la poblacion ante amenazas de diferente indole. En otras palabras, los
desastres son eventos socio-ambientales cuya materializacion es el resultado de la
construccion social del riesgo. Por lo tanto, su reduccion debe hacer parte de los procesos
de toma de decisiones, no sélo en el caso de reconstruccion posdesastre, sino también en la
formulacion de politicas publicas y la planificacion del desarrollo. Por esta razon, es
necesario fortalecer el desarrollo institucional y estimular la inversion para la reduccion de

la vulnerabilidad con fines de contribuir al desarrollo sostenible de los paises.

Con el fin de mejorar el entendimiento del riesgo de desastre y el desempefio de la gestion del
riesgo, un Sistema de Indicadores transparente, representativo y robusto, de facil comprension
por los formuladores de politicas publicas, relativamente fcil de actualizar periddicamente y
que permitiera la comparacion entre paises se desarrolld por el Instituto de Estudios
Ambientales (IDEA) de la Universidad Nacional de Colombia, sede Manizales. Este Sistema
de Indicadores de disefio entre 2003 y 2005 con el apoyo de la Operacion ATN/JF-7906/07-
RG "Programa de Informacién e Indicadores para la Gestion de Riesgos" del Banco

Interamericano de Desarrollo (BID).

El Sistema de Indicadores tuvo tres objetivos especificos: i) mejorar el uso y la presentacion
de informacion sobre riesgos, con el fin de ayudar a los responsables de formular politicas
publicas a identificar las prioridades de inversion en prevencion de riesgos y dirigir el proceso
de recuperacion después de un desastre; ii) suministrarles los medios necesarios para que
puedan medir los elementos fundamentales de la vulnerabilidad de sus paises ante los
desastres naturales y su capacidad de gestion de riesgos, asi como los pardmetros

comparativos para evaluar los efectos de sus politicas e inversiones en el desempeno de la



gestion del riesgo de desastres; y iii) fomentar el intercambio de informacién técnica para la
formulacion de politicas y programas de gestion de riesgos en la region. Este sistema buscaba
ser una herramienta 1til no solamente para los paises, sino también para el Banco, facilitando

ademas del monitoreo individual de cada pais, la comparacion entre los paises de la region.

La primera fase del Programa de Indicadores BID-IDEA implico el desarrollo
metodoldgico, la formulacion de los indicadores y la evaluacion de doce paises desde 1985
a 2000. Después otros dos paises fueron evaluados con el apoyo del Didlogo Regional de
Politica de Desastres Naturales. En 2008 en el marco de la Operacion RG-
T1579/ATN/MD-11238-RG se realizd una revision metodologica y la actualizacion de los
indicadores en doce paises. Dicha actualizacién de los indicadores se llevo a cabo para
2005 y para la fecha mas reciente posible de acuerdo a la disponibilidad de informacion
(2007 6 2008) para Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Jamaica, México, Peru,
Republica Dominicana y Trinidad y Tobago'. Ademas, Barbados y Panam4 se incluyeron en
el programa. Posteriormente, en el marco de otras operaciones del BID, se han realizado la
aplicacion del Sistema de Indicadores a paises como Belice, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Guyana, Honduras y Nicaragua. Este informe se ha realizado utilizando las
metodologias formuladas en la primera fase del Programa de Indicadores BID-IDEA?, excepto
en algunos casos o situaciones para las cuales se han realizado algunos ajustes, que en cada

caso se referencian.

El proposito del Sistema de Indicadores antes mencionado es dimensionar la vulnerabilidad y
el riesgo, usando indicadores a escala nacional, para facilitar a los tomadores de decisiones de
cada pais tener acceso a informacion relevante que les permita identificar y proponer acciones
efectivas de gestion del riesgo, considerando aspectos macroecondmicos, sociales,
institucionales y técnicos. Este sistema de indicadores permite representar el riesgo y la

gestion del riesgo a escala nacional, facilitando la identificacion de los aspectos esenciales que

1 En general el Gltimo periodo se considera tentativo o preliminar debido a que los valores mas recientes usualmente no
han sido totalmente confirmados y es comun que algunos cambien, como se ha podido constatar en esta actualizacion con
valores que fueron utilizados en la evaluacion anterior (2005).
2 Mayor informacién puede encontrarse en Cardona (2005). “Sistema de Indicadores para la Gestion del Riesgo de
Desastres: Informe Técnico Principal”. Programa de Indicadores para la Gestion de Riesgos BID-IDEA, Universidad
Nacional de Colombia, Manizales. http://idea.unalmzl.edu.co
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lo caracterizan desde una perspectiva econdmica y social, asi como también comparar estos

aspectos o el riesgo mismo de los diferentes paises estudiados.

El Sistema de Indicadores permite la comparacion de las evaluaciones para cada pais en
diferentes periodos. Esto facilita el moverse hacia un enfoque orientado a datos mas analitico
y riguroso para la toma de decisiones en gestion de riesgos. Este sistema de indicadores

permite:

= Representar el riesgo a escala nacional, facilitando la identificacion de aspectos esenciales
que lo caracterizan, desde una perspectiva economica y social.
» Valorar el desempefio de la gestion del riesgo en los diferentes paises estudiados con el

fin de establecer objetivos de desempefio que mejoren la efectividad de la gestion.

Por la falta de parametros no es posible en este sistema evadir la necesidad de proponer
indicadores cualitativos, valorados con escalas subjetivas debido a la naturaleza de los
aspectos que se evalian, como es el caso de los indicadores relacionados con la gestion de
riesgos. La ponderacion -o peso- de los indicadores que constituyen algunos indices se realizo
con base en el criterio de expertos y de funcionarios de enlace de instituciones competentes
de cada pais, analizado y utilizando técnicas numéricas consistentes desde el punto de vista
tedrico y estadistico. El Sistema tiene cuatro componentes o indices compuestos, y refleja
los principales elementos que representan la vulnerabilidad y el desempefio de cada pais en

materia de gestion de riesgos de la siguiente manera:

1. El Indice de Déficit por Desastre, IDD, refleja el riesgo del pais en términos
macroeconomicos y financieros ante eventos catastroficos probables, para lo cual es
necesario estimar la situacion de impacto mas critica en un tiempo de exposicion,
definido como referente, y la capacidad financiera del pais para hacer frente a dicha
situacion.

2. El Indice de Desastres Locales, IDL, captura la problematica de riesgo social y
ambiental que se deriva de los eventos frecuentes menores que afectan de manera

cronica el nivel local y subnacional, afectando en particular a los estratos



socioeconomicos mas fragiles de la poblacion y generando un efecto altamente
perjudicial para el desarrollo del pais.

3. El Indice de Vulnerabilidad Prevalente, IVP, esta constituido por una serie de
indicadores que caracterizan las condiciones prevalecientes de vulnerabilidad del
pais en términos de exposicion en areas propensas, fragilidad socioecondomica y
falta de resiliencia en general.

4. El Indice de Gestién de Riesgo, IGR, corresponde a un conjunto de indicadores
relacionados con el desempefio de la gestion de riesgos del pais, que reflejan su
organizacion, capacidad, desarrollo y accion institucional para reducir la
vulnerabilidad, reducir las pérdidas, prepararse para responder en caso de crisis y de

recuperarse con eficiencia.

De esta forma el sistema de indicadores cubre diferentes perspectivas de la problematica de
riesgos de cada pais y tiene en cuenta aspectos como: condiciones de dafio o pérdidas
potenciales debido a la probabilidad de eventos extremos, desastres o efectos sufridos de
manera recurrente, condiciones socio-ambientales que facilitan que se presenten desastres,
capacidad de recuperacion macroecondémica, desempefio de servicios esenciales, capacidad
institucional y efectividad de los instrumentos basicos de la gestion de riesgos, como la
identificacion de riesgos, la prevencion-mitigacion, el uso de mecanismos financieros y de
transferencia de riesgo, el grado de preparacion y reaccion ante emergencias y la capacidad
de recuperacion (Cardona 2008). Cada indice tiene asociado un nimero de variables que se
han medido empiricamente. La seleccion de las variables se hizo teniendo en cuenta varios
factores que incluyen: cobertura del pais, la validez de los datos, la relevancia directa con el
aspecto que los indicadores intentan medir y la calidad. Donde fue posible se intento
realizar medidas directas de los aspectos que se deseaban capturar. En algunos casos hubo
que emplear un proxy. En general se buscaron variables con amplia cobertura en los paises,
pero en algunos casos se acordd hacer uso de algunas variables con poca cobertura si lo que

representaban eran aspectos importantes del riesgo que de otra forma se perderian.

Este informe presenta los resultados de la aplicacion hecha a Paraguay en el marco de la

Operacion RG-K 1224, Contrato INE/RND/RG-K1224-SN1/11 del BID, que corresponde a



la Aplicacion de Indicadores de Riesgo de Desastre y de Gestion de Riesgo en Bahamas,
Haiti, Paraguay y Uruguay. En el caso de Paraguay, el Indice de Desastres Locales, IDL, no
fue aplicado, ya que no existe el registro de pedidas por desastre de la base de datos
DesInventar que es la informacion basica para el calculo de este indice. Los informes
correspondientes a la metodologia y a las anteriores aplicaciones del Sistema de

Indicadores se encuentran disponibles en: http://idea.unalmzl.edu.co.



2. CONTEXTO NACIONAL

La republica del Paraguay se encuentra en la parte centro sur y oriental de América del Sur,
limita al sur, sudeste y sudoeste con la Argentina, al este con Brasil y al noroeste con
Bolivia. El pais cuenta con una poblacion estimada para el 2011 de 6.568.000 personas
(DGEEC, 2009). Para el afno 2002, la densidad de poblacion se estimo en 12,7 habitantes
por kilometro cuadrado. La Region Oriental abarca el 39% del territorio nacional y alberga
al 97% de la poblacion. En esta region estan las principales instituciones de la Republica y
los mas importantes patrimonios historicos y culturales. Tiene 14 de los 17 departamentos
(Concepcion, San Pedro, Cordillera, Guaird, Caaguazu, Caazapa, Itapua, Misiones,
Paraguari, Alto Parana, Central, Neembuct, Amambay, y Canindeyt), y la mayor

estructura sanitaria, vial, educativa, comunicacion y servicios basicos.
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La Region Occidental o Chaco corresponde al 61% del territorio nacional, alberga
aproximadamente el 3% de la poblacion y esta divida en 3 departamentos (Pdte. Hayes,
Boqueron y Alto Paraguay). El Chaco depende basicamente de la agricultura y la
ganaderia, este ultimo es el rubro mas importante de la region y uno de los mas afectados

por las sequias que se presentan de forma estacional.

En la Figura 2 se presenta la poblacion por departamentos para el afio 2010. Las ciudades
mas pobladas son el area metropolitana del Gran Asuncién (Distrito Capital), con 2.089.
651 habitantes, seguido del Gran Ciudad del Este (Alto Parand), con 421.592 habitantes, y

Encarnacion (Itapua) con 146.508 habitantes.

Central | 1,732,119
Alto Parana | 710,024
Asunciéon | 650,850
Itaptia | 576,603
Caaguazli | 553,301
San Pedro | 405,038
Cordillera | 297,208
Paraguari | 282,056
Canindeyu | 178,102
Caazapa | 177,314
Amambay | 146,050
Misiones | 129,357
Pdte. Hayes | 104,841
Neembucti | 97,032
Boquerén | 52,242
Concepcion | 22,807
Guaira | 22,705
Alto Paraguay | 14,726

0 500,000 1,000,000 1,500,000

Habitantes

Figura 2. Poblacion de departamentos
Fuente: DGEEC Paraguay- Proyeccién de la Poblacion Nacional por Sexo y Edad, 2000-2050°

’DGEEC [En linea] Disponible en :
http://www.dgeec.gov.py/Publicaciones/Biblioteca/Compendio2004/Compendio%202004%20Cap02.pdf
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En cuanto a su economia, el PIB nominal de Paraguay para el afio 2010 es del orden de
USD $17 mil millones, lo cual implica un aumento considerable en comparacion con el
2009. De hecho, durante el cuarto trimestre de 2010, el PIB trimestral tuvo un incremento
historico de 14,7% en términos de su tasa interanual (diciembre 2009-diciembre 2010). Asi,
la tasa acumulada el afio pasado fue del 15,3 por ciento, segin los informes del Banco
Central de Paraguay (BCP). Paraguay es un pais exportador de energia, comparte con el
Brasil una de las mayores hidroeléctricas de la region y es ademas el sexto productor

mundial de soja: en 2009 la produccion sobrepaso las 3,850.000 toneladas (FAO, 2010)*.

Entre los afios 2004 y 2009, el balance de cuenta corriente ha sido positivo, siendo del
orden del 0.6% del PIB. La deuda publica total fue del 21.5% del PIB en el afio 2007, el
servicio a la deuda total como porcentaje de las exportaciones y el ingreso ha sido en
promedio en el periodo 2004-2009 del 8.19 %. La tasa de inflacion se estim6 cercana al
13% y la tasa de desempleo se estima del orden del 5.5% para el afio 2008. La formacion
bruta de capital como proporcion del PIB ha estado cercana al 17.8% entre los 2004 y 2009.
En la Tabla 1 se presenta un resumen de variables macroeconémicas del pais. En cuanto a
las caracteristicas sociales del pais, la tasa de analfabetismo de la poblacion de 15 afos y
mas es del orden del 4.7% para el afio 2010. El porcentaje de la poblacion que vive con
menos de 2 dodlares es cercano al 14.22% (2007) y el nimero de camas por cada mil

habitantes es aproximadamente de 1.1

Tabla 1. Principales indicadores macroeconémicos y sociales

Indicador 1995 2000 2005 2010

PIB (USD millones) 8065.8 | 7071.2 | 7473.2 | 17892.4
Balance de cuenta corriente (% PIB) -1.14 -2.3 0.2 -1.49
Servicio al total de la deuda (% Exportaciones e ingreso) | 5.79 11.07 11.3 ”
Desempleo (%) 5.3 10 7.6 5.7
Poblacion bajo linea de pobreza 30.2° 29.5 ”
Indice de Desarrollo Humano 0.74 0.75 0.76 ”

Fuentes: Banco Mundial, CEPAL

" Dato de 1999

" Sin Datos

* Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO): Paraguay, informacion general y
perfil de pais. 2010. Disponible en el sitio: http://www.fao.org/countryprofiles/index.asp?iso3=PRY
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3. AMENAZAS NATURALES

En la Figura 3 se presentan los porcentajes de area de influencia y nivel de severidad de
diferentes amenazas en el pais. Asi mismo, en la Figura 4 se presenta la clasificacion de
riesgo de mortalidad establecida por la Estrategia Internacional para la Reduccion de
Desastres, EIRD. Estas figuras ilustran los eventos que pueden ser considerados como
detonantes para la estimacion del Indice de Déficit por Desastre, IDD. En el caso de
Paraguay se ha utilizado la inundacidon como el evento que puede generar las situaciones
mas criticas de acuerdo con informacioén historica. En el Anexo I se presenta una

descripcion general de las amenazas a las que se encuentra expuesto el pais.

0% 20% 40% 60% 80% 100%

| | | | |
Sequia #

| | !
Inundacién : I : #

Descargas | | | |
eléctricas | | | |

Granizada #
Tornado #

Oleada por I I I I
tormenta | | | |
Tormenta I I I I

invernal | | | |
Tormenta I I I I
tropical | | | |

Tsunami

Erupcion
volcanica | | | |

Sismo q

Area afectada del pais

Ninguno Leve ®Moderado ®Notable ®Alto ™ Muy alto

Figura 3. Porcentajes de area de influencia segiin tipo de amenaza. (Fuente Munich Re’)

5 http://mrnathan.munichre.com/



Deslizamientos de tierra (relativa)

Inundaciones (relativa) Desconocida
. Muy bajo
Terremotos (relativa) oA
Bajo
Ciclones (relativa) Medio a bajo
Mortalidad multiple (relativa) Medio

. . . = Medio elevado
Deslizamientos de tierra (absoluta)

B Elevado

Inundaciones (absoluta) ® Muy Elevado

Terremotos (absoluta) B Importante
. B Extremo
Ciclones (absoluta)

Mortalidad multiple (absoluta)
0123 456 7 8910

Figura 4. Clasificacion de riesgos de mortalidad (Fuente EIRD 2009)
En forma general, las amenazas de origen meteorologico como las inundaciones y sequias
son las que tienen la mayor area de influencia en el pais, seguido por las granizadas. Este
tipo de fendmenos causarian las mayores pérdidas en el futuro como resultado de eventos

extremos de altas consecuencias y baja probabilidad de ocurrencia.

4. INDICADORES DE RIESGO DE DESASTRE Y DE GESTION DEL RIESGO

A continuacion se presenta un resumen de los resultados de la aplicacion del Sistema de
Indicadores a Paraguay en el periodo de 2000-2005 cada cinco afios y posterior al 2005 en
el afio en el cual la informacion lo permite. Ademas cuando la informacion disponible lo ha
permitido se ha incluido el afio 1995 en la evaluacion. Estos resultados son de utilidad para
analizar la evolucion del riesgo y de la gestion de riesgos en el pais, con base en la
informacion suministrada por diferentes instituciones nacionales. Esta seccion so6lo incluye
resultados para tres de los indices del sistema de indicadores. El Indice de Desastres
Locales, IDL, no fue aplicado en el caso de Paraguay debido a que no existe la base de

datos DesInventar con la informacion que se necesita para hacer el calculo de este indice.
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4.1 INDICE DE DEFICIT POR DESASTRE (IDD)

El IDD se relaciona con la pérdida economica que el pais analizado podria sufrir cuando se
enfrenta a la ocurrencia de un evento catastrofico y sus implicaciones en términos de los
recursos que se requieren para atender la situacion. El IDD corresponde a la relacion entre
la demanda de fondos econdmicos contingentes o pérdida econémica que debe asumir
como resultado de la responsabilidad fiscal el sector publico® a causa de un Evento Maximo

Considerado (EMC) y la resiliencia econdémica (RE) de dicho sector.

Las pérdidas causadas por el EMC se calculan mediante un modelo que tiene en cuenta, por
una parte, diferentes amenazas naturales, —que se calculan en forma probabilistica de
acuerdo con el registro historico de las intensidades de los fendmenos que las caracterizan—
y, por otra parte, la vulnerabilidad fisica actual que presentan los elementos expuestos ante
dichos fenomenos. La RE se obtiene de estimar los posibles fondos internos o externos que
el gobierno como responsable de la recuperacién o propietario de los bienes afectados

puede acceder en el momento de la evaluacion.

Un IDD mayor que 1.0 significa incapacidad econdmica del pais para hacer frente a
desastres extremos, aun cuando aumente al maximo su deuda. A mayor IDD mayor es el
déficit. Ahora bien, también se calcula en forma complementaria el IDD’ ¢, que ilustra qué
porcion de los Gastos de Capital del pais corresponde a la pérdida anual esperada o prima
pura de riesgo. Es decir, qué porcentaje del presupuesto de inversion equivaldria al pago

anual promedio por desastres futuros (Cardona 2005).

4.1.1 Parametros de referencia para el modelo

Aunque no existen datos detallados Utiles para la modelacion sobre el inventario de activos
publicos y privados es posible con informacion primaria general realizar algunas
estimaciones de parametros aproximados (proxy) que permitan darle dimension coarse
grain al volumen y costo de los elementos expuestos requeridos para el andlisis. A

continuacion se presentan los parametros que se utilizaron para efectos de conformar una

Lo que incluye la reposicion de los bienes fiscales (la infraestructura publica) y de la vivienda de los estratos
socioeconémicos de mas bajos ingresos (ESEB) de la poblacion potencialmente afectada.
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estructura de informacion homogénea y consistente para los fines especificos del proyecto.
Se estimaron parametros como el costo por metro cuadrado de ciertos tipos constructivos,
el nimero de metros cuadrados construidos en cada ciudad en relacion con el nimero de
habitantes y la distribucion porcentual de las areas construidas en grupos basicos de analisis
como el componente publico, el privado que en caso de desastre estaria a cargo del Estado,
y el resto de los privados. La Figura 5 presenta las estimaciones de areas construidas en los
diferentes componentes y su variacion en el tiempo en los periodos de andlisis mas
recientes. La Figura 6 presenta una grafica equivalente en términos de valores expuestos
para todo el pais, desagregados en valor total, valor de activos de sector publico y valor de
los estratos socio-econémicos de ingresos bajos (ESEB) que son potencial responsabilidad

fiscal del Estado.
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Figura 5. Areas construidas totales por componente, en km2
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Figura 6. Valor expuesto por componente en miles de millones de dodlares

La técnica para estimar la exposicion del pais, la vulnerabilidad de los elementos expuestos

y el modelo de amenaza y riesgo se explica en Ordaz & Yamin (2004) y Velasquez (2009).

4.1.2 Estimacion de los indicadores

En la Tabla 2 se presenta el IDD cada cinco afios desde el afio 2000 hasta el 2010, para los
EMC de periodos de retorno de 50, 100 y 500 afios

Tabla 2. IDD para diferentes periodos de retorno

IDD 2000 2005 2010
IDDso 0.14 0.15 0.06
IDD10o 0.17 0.18 0.07
IDDs0o 0.27 0.29 0.11

Para los eventos extremos maximos en 50, 100 y 5007 afios en cada periodo, el IDD es
menor a 1.0, lo que indica que el pais tiene capacidad para cubrir los costos de
reconstruccidon con sus propios recursos o con los que habria podido acceder a través de
seguros, ayudas y donaciones y créditos internos y externos. La Tabla 3 presenta los valores
del IDD’, tanto con respecto a gastos de capital o presupuesto anual de inversion, IDD’gc,
como del ahorro posible por superdvit intertemporal a 10 afos, IDD’g;, expresados en

porcentaje.

7 Eventos que pueden ocurrir en cualquier momento y que tienen una probabilidad del 2%, 10% y 18% de presentarse en
un lapso de 10 afios.
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Tabla 3. IDD’ con respecto a gastos de capital y superavit intertemporal

IDD'’ 2000 2005 2010
IDD’cc 1.0% 0.5% 0.8%
IDD’s1 0.8% 0.5% 1.8%

La Figura 7 ilustra tanto los valores del IDD como del IDD’g¢ con respecto a los gastos de

capital. Las graficas ilustran que entre el afio 2000 y 2005 se presenta un ligero incremento

en los indicadores, mientras que para el afo 2010 se presenta una reduccion apreciable. La

relacion entre estas tendencias muestra la dependencia de la resiliencia financiera sobre los

recursos propios obtenidos de la posible reasignacion presupuestal. Respecto al IDD’, si las

obligaciones contingentes del pais se cubrieran mediante seguros (prima pura anual), el pais

tendria que invertir aproximadamente el 0.8% de sus gastos anuales de capital en el 2010

para cubrir sus futuros desastres. El IDD’ con respecto al monto sostenible de superavit

intertemporal, IDD’g;, indica que la prima pura anual seria del orden del 1.8% del

porcentaje del ahorro posible por superavit.
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Dada la importancia de las cifras que componen el IDD y el IDD’gc en cada periodo y
considerando los desastres extremos de referencia, en la Tabla 4 se presentan los valores de
las pérdidas potenciales para el pais para el EMC, con periodos de retorno de 50, 100 y 500
anos. Esta estimacion en retrospectiva se realizo para el nivel de exposicion del pais cada
cinco afnos desde el afio 2000 hasta el 2010. Asi mismo se presenta el valor de la pérdida
anual esperada o prima pura necesaria para cubrir los futuros desastres en cada periodo o
momento indicado. Con base en estas estimaciones (numerador de los indicadores) se han
realizado los célculos del IDD y del IDD’ en los diferentes periodos, que se han presentado

previamente.

Estos indicadores pueden estimarse cada cinco afios y servirian para identificar si hay una
reduccién o un aumento del potencial de déficit por desastre. Inversiones en mitigacion
(reforzamiento de estructuras vulnerables) que reduzcan el potencial de pérdidas o el
aumento de la cobertura de seguros de los elementos expuestos o de fondos que permitan la
financiacion para la reconstruccion, que aumenten la resiliencia econdémica, podrian reducir

los pasivos contingentes del pais.
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Tabla 4. Pérdida probable y prima pura para calculo del IDD e IDD’

Lso 2000 2005 2010
Total - Millones US$ 69.7 78.3 97.9
Gobierno - Millones US$ 8.9 10.1 12.7
ESEB - Millones US$ 15.6 17.7 22.2
Total - %PIB 0.98 1.05 0.55
Gobierno - %PIB 0.13 0.13 0.07
ESEB - %PIB 0.22 0.24 0.12
L1oo
Total - Millones US$ 85.7 96.2 120.4
Gobierno - Millones US$ 11.0 12.4 15.6
ESEB - Millones US$ 19.2 21.7 27.3
Total - %PIB 1.21 1.29 0.67
Gobierno - %PIB 0.16 0.17 0.09
ESEB - %PIB 0.27 0.29 0.15
Lsoo
Total - Millones US$ 135.6 152.3 190.5
Gobierno - Millones US$ 17.4 19.6 24.7
ESEB - Millones US$ 30.4 343 432
Total - %PIB 1.91 2.04 1.06
Gobierno - %PIB 0.25 0.26 0.14
ESEB - %PIB 0.43 0.46 0.24
Ly
Total - Millones US$ 6.1 6.9 8.6
Gobierno - Millones US$ 0.8 0.9 1.1
ESEB - Millones US$ 1.4 1.6 2.0
Total - %PIB 0.09 0.09 0.05
Gobierno - %PIB 0.01 0.01 0.01
ESEB - %PIB 0.02 0.02 0.01

La Tabla 5 presenta los posibles fondos internos y externos que, frente a los dafios de un
desastre extremo, el gobierno podria acceder en el momento de cada evaluacion. La suma
de estos posibles recursos disponibles o utilizables corresponde a la resiliencia econdémica
estimada cada cinco afios desde 2000 hasta el 2010. Con base en estas estimaciones
(denominador del indicador) se han realizado los calculos del IDD en los diferentes

periodos.
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Tabla 5. Resiliencia econémica, fondos y recursos para el calculo del IDD

Fondos 2000 2005 2010
Primas Seguros - %PIB 1.120 0.920 0.950
Seguros/Reaseg.50 -F1p 0.28 0.26 0.33
Seguros/Reaseg.100 -F'Ip 0.34 0.31 0.41
Seguros/Reaseg.500 -FIp 0.54 0.50 0.64
Fondos desastres -F2p 0.00 40.38 118.09
Ayuda/donacions.50 -F3p 3.49 3.91 4.90
Ayuda/donacions.100 -F3p 4.28 4.81 6.02
Ayuda/donacions.500 -F3p 6.78 7.61 9.52
Nuevos Impuestos -F4p 0.00 0.00 0.00
Gastos de capital - %PIB 3.990 3.120 3.700
Reasig. presuptal. -F5p 169.59 139.99 397.20
Crédito externo. -F6p 0.00 0.00 37.57
Crédito interno -F7p 0.00 0.00 37.57
Superavit Intertemp. d*- %PIB 1.708 4.308 3.399
Superavit Intertemp. -F8p 121.0 3222 608
RE.50
Total - Millones US$ 173 185 596
Total - %PIB 2.45 2.47 3.33
RE.100
Total - Millones US$ 174 185 597
Total - %PIB 2.46 2.48 3.34
RE.500
Total - Millones US$ 177 188 601
Total - %PIB 2.50 2.52 3.36

El IDD para el afio 2010 ha sido calculado con la informacion mas reciente disponible. En
cuanto a los valores expuestos, se establecen referencias de las areas construidas y su
avaluo de acuerdo a la informacion estadistica existente y las aproximaciones hechas por el
grupo consultor respectivamente. Asi mismo, la resiliencia econémica (denominador del
indice) ha sido estimada en términos del porcentaje del PIB para cada uno de los fondos
tomando como referencia la informacién econdémica disponible para los afios 2009 y 2010

debido a vacios en la informacion que ain no ha sido incorporada en las bases de datos.

En conclusion, se observa que el pais tiene capacidad para financiar las pérdidas asociadas
a los eventos maximos considerados para periodos de retorno de 50, 100 y 500 afios. No
obstante, se observa que gran parte de los fondos estan asociados a recursos propios o

nuevos endeudamientos, de tal forma que el gobierno retiene en gran parte las pérdidas y su
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financiacion puede representa un alto costo de oportunidad dadas las necesidades de

inversion y las restricciones presupuestales existentes.

4.2 INDICE DE VULNERABILIDAD PREVALENTE (IVP)

El IVP es un indice que caracteriza las condiciones prevalentes de vulnerabilidad del pais
en términos de exposicion en areas propensas, fragilidad socioeconomica y falta de
resiliencia; aspectos que favorecen el impacto fisico directo y el impacto indirecto e
intangible en caso de presentarse un fendmeno peligroso. Es un indicador compuesto que
intenta dar cuenta, con fines de comparacion, de una situacion o pattern y sus causas o
factores. Las condiciones de vulnerabilidad inherente® ratifican la relacion del riesgo con el
desarrollo en la medida que las condiciones (de vulnerabilidad) que subyacen la nocion de
riesgo son, por una parte, problemas causados por un proceso de inadecuado crecimiento vy,
por otra, porque son deficiencias que se pueden intervenir mediante procesos adecuados de
desarrollo. El IVP refleja susceptibilidad por el grado de exposicion fisica de bienes y
personas, IVPgg, lo que favorece el impacto directo en caso de eventos peligrosos.
Igualmente, refleja condiciones de fragilidad social y econdomica que favorecen el impacto
indirecto e intangible, IVPgs. Y, también, refleja falta de capacidad para anticiparse, para
absorber las consecuencias, responder eficientemente y recuperarse, [VPgr (Cardona 2005).
En general, cada IVP varia entre 0 y 100, siendo 80 un valor muy alto, de 40 a 80 un valor

alto, de 20 a 40 un valor medio y menos de 20 un valor bajo.

4.2.1 Indicadores de exposicion y susceptibilidad

En el caso de exposicion y/o susceptibilidad fisica, ES, los indicadores que cumplen mejor
esa funcion son los que reflejan poblacion susceptible, activos, inversiones, produccion,
medios de sustento, patrimonios esenciales y actividades humanas. También pueden
considerarse como indicadores de este tipo los que reflejan tasas de crecimiento y

densificacion poblacional, agricola o urbana. Dichos indicadores son los siguientes:

= ESI. Crecimiento poblacional, tasa promedio anual en %

8 Es decir, condiciones socio-econémicas predominantes de las comunidades que favorecen o facilitan que haya efectos en
las mismas.
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= ES2. Crecimiento urbano, tasa promedio anual en %

= ES3. Densidad poblacional en personas por drea (5Km?)

» ES4. Porcentaje de poblacion pobre con ingresos menores a US$ 1 diario PPP

= ESS5. Stock de capital en millones de dolares por cada 1000 km?

= ES6. Valor de importaciones y exportaciones de bienes y servicios en % del PIB
= ES7. Inversion fija interna del gobierno en porcentaje del PIB

= ESS. Tierra arable y cultivos permanentes en porcentaje del area del suelo

Estos indicadores son variables que reflejan una nocion de susceptibilidad ante la accion de
eventos peligrosos, cualquiera que sea la naturaleza y severidad de los mismos. “Estar
expuesto y ser susceptible” es una condicion necesaria para que exista riesgo. No obstante
que, en rigor, seria necesario establecer si la exposicion es relevante ante cada tipo de
amenaza factible, es posible admitir que ciertas variables constituyen una situacion
comparativamente adversa, suponiendo que las amenazas naturales existen como un factor

externo permanente sin precisar su caracterizacion.

4.2.2 Indicadores de fragilidad socioeconémica

La fragilidad socio-economica, FS, se representa mediante indicadores de pobreza,
inseguridad humana, dependencia, analfabetismo, disparidad social, desempleo, inflacion,
dependencia, deuda y degradacion ambiental. Son indicadores que reflejan debilidades
relativas o condiciones de deterioro que agravarian los efectos directos causados por
fendmenos peligrosos. Aunque dichos efectos no necesariamente son aditivos y, en algunos
casos, podrian considerarse redundantes o correlacionados su influencia es de especial

importancia a nivel econdomico y social. Dichos indicadores son los siguientes:

» FSI. indice de Pobreza Humana, HPI-1.

= FS2. Dependencia de poblacion vulnerable de la poblacion en capacidad de trabajar
(15-64).

= FS3. Desigualdad social, concentracion del ingreso medida con base en indice de
Gini.

=  FS4. Desempleo como porcentaje de la fuerza total de trabajo
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= FSS5. Inflacion, con base en el costo de los alimentos en % anual.

= FS6. Dependencia del crecimiento del PIB de la agricultura, en % anual.
= FS7. Servicio de la deuda en porcentaje del PIB

= FS8. Degradacion antropogénica del suelo (GLASOD)

Estos indicadores son variables que captan en general una predisposicion adversa e
intrinseca’ de la sociedad ante la accién de fendmenos peligrosos, cualquiera que sea la
naturaleza y severidad de estos eventos. “Predisposicion a ser afectado” es una condicion de
vulnerabilidad, aunque en rigor seria necesario establecer la relevancia de dicha
predisposicion ante cada tipo de amenaza factible. Sin embargo, al igual que en la exposicion
es posible admitir que ciertas variables reflejan una situacion comparativamente
desfavorable, suponiendo que las amenazas naturales existen como un factor externo

permanente sin precisar su caracterizacion.

4.2.3 Indicadores de falta de resiliencia

Como factor de vulnerabilidad la falta de resiliencia, FR, puede representarse mediante el
tratamiento complementario o invertido' de un amplio niimero de indicadores relacionados
con el nivel de desarrollo humano, el capital humano, la redistribuciéon econémica, la
gobernabilidad, la proteccion financiera, la percepcién colectiva, la preparacion para
enfrentar situaciones de crisis y la proteccion ambiental. Este conjunto de indicadores por si
solos y particularmente desagregados en el nivel local podrian facilitar la identificacion y la
orientacion de las acciones que se deben promover, fortalecer o priorizar para lograr un

mayor nivel de seguridad. Dichos indicadores son los siguientes:

= FRI. Indice de Desarrollo humano, DHI [Inv]
= FR2. Indice de desarrollo relacionado con genero,GDI [Inv]
= FR3. Gasto social; en pensiones, salud y educacion, en % del PIB [Inv]

= FR4. Indice de Gobernabilidad (Kaufmann) [Inv]

% También denominada vulnerabilidad inherente. Es decir, condiciones socio-econdmicas propias de las comunidades que
favorecen o facilitan que haya efectos en las mismas.
10 o . . ~ . L . _

Se utiliza aqui el simbolo [Inv] para sefialar el tratamiento complementario o invertido ("R = 1- R)
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= FRS. Aseguramiento de infraestructura y vivienda en % del PIB [Inv]
= FR6. Televisores por cada 1000 habitantes [Inv]

= FR7. Camas hospitalarias por cada 1000 habitantes [Inv]

= FRS. Indice de Sostenibilidad Ambiental, ESI [Inv]

Estos indicadores son variables que captan de manera macro la capacidad para recuperarse o
absorber el impacto de los fendmenos peligrosos, cualquiera que sea la naturaleza y severidad
de estos eventos (es decir, en su mayoria no son dependientes de las amenazas). “No estar en
capacidad” de enfrentar con solvencia desastres es una condicion de vulnerabilidad. No
obstante, al igual que en la exposicion y la fragilidad socio-econdmica es posible admitir que
ciertas variables sociales y econdmicas reflejan una situacion comparativamente
desfavorable, suponiendo que las amenazas naturales existen como un factor externo

permanente sin precisar su caracterizacion.

4.2.4 Estimacion de los indicadores

En general el IVP refleja susceptibilidad por el grado de exposicion fisica de bienes y
personas, IVPgs, lo que favorece el impacto directo en caso de eventos peligrosos.
Igualmente, refleja condiciones de fragilidad social y economica que favorecen el impacto
indirecto e intangible, IVPgs. Y, también, refleja falta de capacidad para absorber las
consecuencias, responder eficientemente y recuperarse, [VPgr. La reduccion de este tipo de
factores, objeto de un proceso de desarrollo humano sostenible y de politicas explicitas de
reduccion de riesgo es uno de los aspectos en los cuales se debe hacer especial énfasis. En la
Tabla 6 se puede observar el IVP total y sus componentes relacionados con exposicion y
susceptibilidad, fragilidad socio-econdmica, y falta de resiliencia. Es importante sefalar
que para efectos de considerar la participacion de varios subindicadores de los cuales solo
existe un valor reciente, se optd por colocar el mismo valor en todos los periodos para no
afectar el valor relativo de los indices y con la expectativa que en un futuro el valor de estos

subindicadores se siga publicando.
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Tabla 6. Valores IVP

1995 2000 2005 2007

IVPgg 37.74 29.13 30.77 29.27
IVPgs 33.88 29.86 30.05 31.22
IVPgr 62.18 58.12 61.28 61.77
IvP 44.60 39.04 40.69 40.75

La Figura 8 presenta los valores sin escalar de los subindicadores que componen el I[VPgs y

sus respectivos pesos obtenidos con el Procedimiento Analitico Jerarquico (PAJ).

IVPes

70

60 1995 | 2000 | 2005 2007 | Wpaj

5 ES.1| 232 | 208 1,90 1,83 5,01
ES2| 363 324 3,00 284 | 12,37

40 3774 ES3| 6043 | 6733 | 7430 77,10 | 8,99

%0 29.13 30,73 29,27 ES4| 1360 | 1360 | 13,60 13,60 | 2539
ES.5| 4857 | 5525 | 5576 50,67 | 12,35

20 - ES.6 | 13068 | 8720 | 10680 | 104,84 | 11,71
ES.7| 2602 | 1888 | 1977 18,04 | 12,38

10 ES8| 676 | 7.83 10,06 10,82 | 11,82

04

1995 2000 2005 2007

Figura 8. IVPgg

La vulnerabilidad por exposicion y susceptibilidad ha presentado una disminucion entre
1995 y 2000. A partir de este aiio se ha mantenido relativamente constante hasta el afio
2007. La reduccién entre 1995 y 2000 se explica principalmente por la disminucion del
valor de importaciones y exportaciones de bienes y servicios en porcentaje del PIB (ES6), asi
como de la inversion fija interna del gobierno en porcentaje del PIB (ES7). A partir del afio
2000 y hasta el 2007, los indicadores tienen variaciones menores, de tal manera que el
IVPgg presenta pocos cambios durante este periodo. En general, la vulnerabilidad del pais
por exposicion y susceptibilidad es entre baja y media comparada con los demas paises de

la region

La Figura 9 presenta los valores sin escalar de los subindicadores que componen el [VPgg y

sus respectivos pesos obtenidos con el Procedimiento Analitico Jerarquico (PAJ).
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60 1995 | 2000 | 2005 2007 | Wpaj

5 FS.1| 1020 | 1020 8,80 880 | 2091

Fs2| 8072 | 7418 | 6833 66,14 | 850

40 g FS.3| 59,13 | 51,50 | 53,89 5324 | 16,40

. 29.86 30,05 31.22 FS4 | 337 7,57 5,80 8,80 12,52

30 1 FS5| 1343 | 898 6,81 8,13 0,44

20 | FS.6| 2072 | 1702 | 21,13 22,00 | 9,58

FS.7| 530 | 440 4,40 4,40 9,63

10 - FS.8| 945 9,45 9,45 945 | 13,02
0

1995 2000 2005 2007

Figura 9. IVPgg

La vulnerabilidad por fragilidad socioecondémica ha presentado una leve disminucion entre
1995 y 2000. A partir de este afio han ocurrido ligeros incrementos. Entre 1995 y 2000, se
redujeron la dependencia de poblacion vulnerable de la poblacién en capacidad de trabajar
(FS2), la desigualdad social (FS3), la tasa de inflacion (FS5) y el servicio de la deuda en
porcentaje del PIB (FS7). El incremento del IVPgg entre el afio 2000 y el 2007 se debe
principalmente al aumento del desempleo como porcentaje de la fuerza total de trabajo (FS4)
y de la dependencia del crecimiento del PIB de la agricultura (FS6). En general, el nivel de
vulnerabilidad por fragilidad socioecondmica del pais es entre baja y media si se le

compara con otros paises de la region.

La Figura 10 presenta los valores sin escalar de los subindicadores que componen el [VPgr

y sus respectivos pesos obtenidos con el Procedimiento Analitico Jerarquico (PAJ).
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En la vulnerabilidad por falta de resiliencia es la lectura complementaria o invertida de la
capacidad del pais expresada en términos de los subindicadores seleccionados. En este caso
se puede observar que el IVPgr presenta poca variacion durante el periodo de anélisis.
Entre 1995 y el afio 2000 se observa una leve reduccion relacionada con mejoras en el
indice de gobernabilidad (FR4). Entre los afos 2000 y 2007, se encuentra un leve
incremento del IVPgg, el cual también puede explicarse por la posterior reduccion del gasto
social (FR3). En comparacion con los demas paises de la region se puede apreciar que la
vulnerabilidad por falta de resiliencia de Paraguay es entre mediana y alta y es el indicador
que mas contribuye relativamente a la vulnerabilidad prevalente del pais. La Figura 11

presenta el valor total del IVP obtenido del promedio de sus indicadores componentes y el

IVPrr

62,18

58,12

61,28

61,77

1995

2000

2005

2007

1995 2000 2005 2007 Wpaj
FR.1| 0,74 0,75 0,76 0,76 21,91
FR.2| 0,65 0,73 0,74 0,74 10,53
FR.3 | 10,51 14,51 11,47 10,25 13,56
FR4| 046 0,30 0,33 0,34 15,05
FRS| L10 1,12 0,00 0,00 12,90
FR.6| 0,70 0,95 0,99 0,99 3,70
FR.7| 1,02 1,11 1,20 1,30 9,17
FR.8 | 48,90 48,90 59,70 59,70 13,18

Figura 10. IVPgg

valor agregado con el fin de ilustrar las contribuciones de los mismos.
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Figura 11. IVP

Las graficas del IVP ilustran que la vulnerabilidad prevalente sigue la tendencia explicada
por los indicadores de fragilidad socioecondémica y de falta de resiliencia. El deceso de la
vulnerabilidad permanente del pais puede representar algunos logros paulatinos en el nivel
de desarrollo y mejora de las condiciones de vida de la poblacion. Comparando los tres
indicadores la falta de resiliencia es el indicador que mas contribuye a la vulnerabilidad
prevalente, situacion que se repite y es mads critica en los demds paises de la region. Este
indicador tiene en general una alta incidencia en los paises en desarrollo. El Gltimo periodo
no puede considerarse definitivo por los normales ajustes de los subindicadores mas

recientes.

El IVP ilustra la relacion del riesgo con el desarrollo, o bien porque dicho desarrollo los
disminuye o lo aumenta. Este aspecto hace evidente la conveniencia de explicitar las medidas
de reduccion de riesgos, dado que las acciones de desarrollo no reducen automaticamente la
vulnerabilidad. Esta evaluacion puede ser de utilidad para las entidades relacionadas con
vivienda y desarrollo urbano, ambiente, agricultura, salud y bienestar social, economia y

planificacion, para mencionar algunas.

4.3 INDICE DE GESTION DEL RIESGO (IGR)

El objetivo del IGR es la medicion del desempeio o performance de la gestion del riesgo. Es

una medicion cualitativa de la gestion con base en unos niveles preestablecidos (fargets) o
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referentes deseables (benchmarking) hacia los cuales se debe dirigir la gestion del riesgo,
segun sea su grado de avance. Para la formulaciéon del IGR se tienen en cuenta cuatro
componentes o politicas publicas: Identificacion del riesgo, (IR); Reduccion del riesgo

(RR); Manejo de desastres (MD); y Gobernabilidad y Proteccion financiera (PF).

La evaluacion de cada politica publica tiene en cuenta seis subindicadores que caracterizan
el desempeno de la gestion en el pais. La valoracion de cada subindicador se hace
utilizando cinco niveles de desempeno: bajo, incipiente, significativo, sobresaliente y
optimo que corresponden a un rango de 1 a 5, siendo uno el nivel més bajo y cinco el nivel
mas alto. Este enfoque metodologico permite utilizar cada nivel de referencia
simultaneamente como un “objetivo de desempefio” y, por lo tanto, facilita la comparacion
y la identificacion de resultados o logros hacia los cuales los gobiernos deben dirigir sus

esfuerzos de formulacion, implementacion y evaluacion de politica en cada caso.

Una vez evaluados los niveles de desempefio de cada subindicador, mediante un modelo de
agregacion no lineal, se determina el valor de cada componente del IGR (Cardona 2005). El
valor de cada indicador compuesto esta en un rango entre 0 y 100, siendo 0 el nivel minimo
de desempeiio y 100 el nivel maximo. El IGR total es el promedio de los cuatro indicadores
compuestos que dan cuenta de cada politica publica. A mayor IGR se tendrd un mejor

desempeiio de la gestion del riesgo en el pais.

4.3.1 Marco institucional

En el pais se cre6 en 1993 el Comité de Emergencia Nacional (Ley N° 153/de 1993),
entidad encarada de prevenir y contrarrestar los efectos de los desastres y que pertenecia al
Ministro del Interior. Posteriormente, en 2005 se transforma este Comité en la Secretaria de
Emergencia Nacional (SEN) a través de la Ley 2615/2005, dandole mayor poder al ubicarla

como una dependencia directa de la Presidencia de la Republica.
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La SEN es el organismo rector y conductor del Sistema Nacional de Emergencia (SISNE),
encargado de la organizacion de la poblacion, coordinacion, planeamiento y control de las

actividades de prevencion y atencion de desastres.

La Ley 2615 también crea el Fondo Nacional de Emergencia como una cuenta especial de
la Nacion con independencia patrimonial, administrativa, contable y estadistica. La norma
establece que los recursos sobrantes, que no sean del tesoro, de un ejercicio fenecido se
incorporardn al fondo, debiendo destinarse el 50% a proyectos de prevencion y/o

mitigacion de desastres, y el restante 50% para medidas de preparacion y respuesta.

Otras normas que soportan la gestion del riesgo en el pais son: la Ley N° 426/1994: Que
establece la Carta Organica del Gobierno Departamental y la Ley N° 3966/2010 “Ley
Organica Municipal”, que regula la prevencion y atencion de desastres como un asunto de

competencia territorial local.

A nivel de politicas publicas, es importante sefialar que en el documento de Propuesta de
Politica Publica para el Desarrollo Social 2010-2020, de la actual administracion, integra la

GRD como un tema transversal, sobre el cual se priorizan las siguientes politicas:

1. Aumentar el conocimiento, andlisis y evaluacion de las amenazas, la vulnerabilidad
y el riesgo, y el monitoreo de las mismas.

Establecer un observatorio nacional de gestion de riesgos.

Incrementar las medidas para la prevencion y mitigacion del riesgo.

Fortalecer al Sistema Nacional de Proteccion Civil.

“wok wD

Crear unidades e instrumentos de gestion de riesgo de desastres a nivel de todos los

gobiernos departamentales, municipales y a nivel central.

La actual administracion de la Secretaria de Emergencia Nacional, instalada en agosto de
2008, establece el enfoque en la Gestion de Riesgos como eje de sus acciones, apuntando al
fortalecimiento del Sistema Nacional de Emergencias y a los Mecanismo Regionales de

Gestion de Riegos y Asistencia Humanitaria.
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El informe nacional del progreso en la implementacion del Marco de Acciéon de Hyogo
(2009-2011), fue presentado por la SEN en septiembre de 2010 y fue actualizado en agosto

de 2011. La tabla 1 del Anexo II presenta un resumen de este informe'".

4.3.2 Indicadores de identificacion del riesgo

La identificacion del riesgo colectivo, en general, comprende la percepcion individual, la
representacion social y la estimacion objetiva. Para poder hacer intervenir el riesgo es
necesario reconocerlo'?, dimensionarlo (medirlo) y representarlo mediante modelos, mapas,
indices, etc. que tengan significado para la sociedad y para los tomadores de decisiones.
Metodoldgicamente involucra la valoracion de las amenazas factibles, de los diferentes
aspectos de la vulnerabilidad de la sociedad ante dichas amenazas y de su estimacion como
una situacion de posibles consecuencias de diferente indole en un tiempo de exposicion
definido como referente. Su valoracion con fines de intervencidn tiene sentido cuando la
poblacion lo reconoce y lo comprende. Los indicadores que representan la identificacion del

riesgo, IR, son los siguientes:

= [R1. Inventario sistematico de desastres y pérdidas

= [R2. Monitoreo de amenazas y prondstico

= ]R3. Evaluacion mapeo de amenazas

= [R4. Evaluacion de vulnerabilidad y riesgo.

= [RS. Informacion publica y participacion comunitaria

= ]R6. Capacitacion y educacion en gestion de riesgos

4.3.3 Indicadores de reduccion del riesgo
La principal accion de gestion de riesgos es la reduccion del riesgo. En general,

corresponde a la ejecucion de medidas estructurales y no estructurales de prevencion-

" Informe Nacional del Progreso en la Implementacion del Marco de Accién de Hyogo (2009-2011). Prevention Web,
(http://www.preventionweb.net/files/15622 pry NationalHF Aprogress 2009-11.pdf)

12 Es decir, que sea un problema para alguien. El riesgo puede existir pero no ser percibido en su verdadera dimension por
los individuos, los tomadores de decisiones y la sociedad en general. Medir o dimensionar el riesgo de una manera
apropiada es hacerlo manifiesto o reconocido, lo que implica que hay algo que se debe hacer. Sin una adecuada
identificacion del riesgo no es posible que se lleven a cabo acciones preventivas anticipadas.
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mitigacion. Es la accion de anticiparse con el fin de evitar o disminuir el impacto
econdémico, social y ambiental de los fendmenos peligrosos potenciales. Implica procesos
de planificacion, pero fundamentalmente de ejecucion de medidas que modifiquen las
condiciones de riesgo mediante la intervencion correctiva y prospectiva de los factores de
vulnerabilidad existente o potencial, y control de las amenazas cuando eso es factible. Los

indicadores que representan la reduccion de riesgos, RR, son los siguientes:

= RRI. Integracion del riesgo en la definicion de usos del suelo y la planificacion
urbana

= RR2. Intervencion de cuencas hidrograficas y proteccion ambiental

»= RR3. Implementacion de técnicas de proteccion y control de fendmenos peligrosos

= RR4. Mejoramiento de vivienda y reubicacion de asentamientos de areas propensas

= RRS. Actualizacion y control de la aplicacion de normas y codigos de construccion

= RRO6. Refuerzo e intervencion de la vulnerabilidad de bienes publicos y privados

4.3.4 Indicadores de manejo de desastres

El manejo de desastres corresponde a la apropiada respuesta y recuperacion post desastre,
que depende del nivel de preparacion de las instituciones operativas y la comunidad. Esta
politica publica de la gestion del riesgo tiene como objetivo responder eficaz y
eficientemente cuando el riesgo ya se ha materializado y no ha sido posible impedir el
impacto de los fendomenos peligrosos. Su efectividad implica una real organizacion,
capacidad y planificacion operativa de instituciones y de los diversos actores sociales que
verian involucrados en casos de desastre. Los indicadores que representan la capacidad para

el manejo de desastres, MD, son los siguientes:

* MDI. Organizacion y coordinacion de operaciones de emergencia

= MD2. Planificacién de la respuesta en caso de emergencia y sistemas de alerta
=  MD3. Dotacion de equipos, herramientas e infraestructura

* MD4. Simulacion, actualizacion y prueba de la respuesta interinstitucional

= MDS5. Preparacion y capacitacion de la comunidad
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* MD6. Planificacion para la rehabilitacion y reconstruccion

4.3.5 Indicadores de gobernabilidad y proteccion financiera

La gobernabilidad y proteccion financiera para la gestion de riesgos es fundamental para la
sostenibilidad del desarrollo y el crecimiento econdémico del pais. Esta politica publica
implica, por una parte, la coordinacion de diferentes actores sociales que necesariamente
tienen diversos enfoques disciplinarios, valores, intereses y estrategias. Su efectividad esta
relacionada con el nivel de interdisciplinariedad e integralidad de las acciones
institucionales y de participacion social. Por otra parte, dicha gobernabilidad depende de la
adecuada asignacion y utilizacion de recursos financieros para la gestion y de la
implementacion de estrategias apropiadas de retencion y transferencia de pérdidas
asociadas a los desastres. Los indicadores que representan la gobernabilidad y proteccion

financiera, PF, son los siguientes:

* PF1. Organizacion interinstitucional, multisectorial y descentralizada

= PF2. Fondos de reservas para el fortalecimiento institucional

= PF3. Localizacion y movilizacion de recursos de presupuesto

= PF4. Implementacion de redes y fondos de seguridad social

= PF5. Cobertura de seguros y estrategias de transferencia de pérdidas de activos
publicos

* PF6. Cobertura de seguros y reaseguros de vivienda y del sector privado

4.3.6 Estimacion de los indicadores

Los resultados del IGR han sido obtenidos a partir de consultas realizadas a expertos y a
funcionarios de diferentes instituciones involucradas en la gestion del riesgo. De esta
forma, este indice refleja el desempefio de la gestion del riesgo con base en evaluaciones de
académicos, profesionales y funcionarios del pais. A continuaciébn se presentan los

resultados para los afios 1995, 2000, 2005 y 2010.
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En la Tabla 7 se presenta el IGR total y sus componentes, en cada periodo, de identificacion
del riesgo, IGRg; reduccion del riesgo, IGRgrr; manejo de desastres, IGRyp; y

gobernabilidad y proteccion financiera, IGRpg.

Tabla 7. Valores IGR

1995 2000 2005 2010
IGRg 10.4 10.4 32.07 32.49
IGRgr 11.33 12.93 14.68 23.02
IGRwp 24.29 24.29 32.81 50.54
IGRpr 7.23 10.84 17.21 3341
IGR 13.32 14.62 24.19 34.87

La Figura 12 presenta las calificaciones" de los subindicadores que componen el IGRg y

sus respectivos pesos obtenidos con el Procedimiento Analitico Jerarquico (PAJ).

La gestion en relacion con la identificacion del riesgo indica que el pais no presentd
cambios entre 1995 y 2000, mientras que tuvo un aumento representativo entre 2000 y
2005, el cual se ha mantenido hasta el 2010. Entre los afios 2000 y 2005, las actividades de
monitoreo de amenazas y prondstico (IR2), al igual que la capacitacion y educacion en
gestion de riesgos (IR6) pasaron de un nivel incipiente a una calificacion apreciable. Por otro
lado, las actividades de evaluacion mapeo de amenazas (IR3), de evaluacion de
vulnerabilidad y riesgo (IR4) y de informacion publica y participacion comunitaria (IRS),
pasaron del nivel bajo al incipiente. El tnico avance entre el 2005 y el 2010 se da en las
actividades de inventario sistematico de desastres y pérdidas (IR1), las cuales pasan del nivel

bajo al incipiente.

13 La calificacion es lingiiistica y no se utilizan nameros definidos. En las tablas el significado es el siguiente: 1: bajo, 2:
incipiente, 3: apreciable, 4: notable, y 5: optimo
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IGRr Ind | 1995 | 2000 | 2005 [ 2010 | Peso
60 IR,1 1 1 1 2 | 1356
>0 IR2 | 2 2 3 3 | 18.14
40 3207 3249 IR,3 1 1 2 2 | 15.06
30 IR4 1 1 2 2 | 2095
20 10.40 10.40 IR,5 1 1 2 2 15.13
10 B | IR6 | 2 2 3 3| 1716
0

1995 2000 2005 2010

Figura 12. IGRr

La Figura 13 presenta las calificaciones de los subindicadores que componen el IGRgr y

sus respectivos pesos obtenidos con el Procedimiento Analitico Jerarquico (PAJ).

IGRgg Ind | 1995 | 2000 | 2005 | 2010 | Peso
60 RR,1 | 1 1 1 1| 27.19
30 RR2 | |1 1 2 2 | 1644
40 RR3 | 2 2 2 2 | 1013
30 23.02 RR,4 1 2 2 2 | 1365
0T s 1293 14:68 RR5 | 2 2 2 2 | 1858
10 :.——. . RR6 | 2 2 2 3 | 1401
’ 1995 2000 2005 2010

Figura 13. IGRgr

La gestion en relacion con la reduccion del riesgo indica que el pais entre 1995 y el ano
2005 presento ligeras mejoras debido a los avances en las actividades de intervencion de
cuencas hidrograficas y proteccion ambiental (RR2) y de mejoramiento de vivienda y
reubicacion de asentamientos de areas propensas (RR4). Estas actividades pasaron de una
calificacion baja a incipiente. En el periodo 2005-2010 se presenta un avance en el IGRgrr
dado el progreso en las actividades refuerzo e intervencion de la vulnerabilidad de bienes

publicos y privados (RR6), las cuales pasaron del nivel incipiente a apreciable.

La Figura 14 presenta las calificaciones de los subindicadores que componen el IGRyp y

sus respectivos pesos obtenidos con el Procedimiento Analitico Jerarquico (PAJ).
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IGRyp Ind | 1995 | 2000 | 2005 | 2010 | Peso
60 5054 MD,1 | 2 2 3 4 | 2093
>0 MD2 | 2 2 2 3| 2530
40 3281 MDJ3 | 2 2 2 3| 1157
30 29 429 MDJ4 | 1 1 2 2 | 1552
20 1 MD,5 | 3 3 3 4 | 1644
101 MD6 | 1 1 1 2 10.24
’ 1995 2000 2005 2010

Figura 14. IGRyp

La gestion en relacion con el manejo de desastres, IGRyp, indica que el pais no tuvo mejoras
entre los afios 1995 y 2000. A partir de este afio y hasta la fecha, ha tenido un progresivo
avance. Entre los afios 2000 y 2010, las actividades de simulacion, actualizacion y prueba de la
respuesta interinstitucional (MD4) y de planificacion para la rehabilitacion y reconstruccion
(MD6) han pasado del nivel incipiente al bajo. Por otro lado, las actividades de Planificacion de
la respuesta en caso de emergencia y sistemas de alerta (MD?2), asi como la dotacion de
equipos, herramientas e infraestructura (MD3) han pasado del nivel incipiente al apreciable.
Por ultimo, las actividades de organizacién y coordinacion de operaciones de emergencia
(MD1) y de preparacion y capacitacion de la comunidad (MDS5) fueron consideradas como las

mas avanzadas en el pais y han pasado del nivel apreciable al notable.

La Figura 15 presenta las calificaciones de los subindicadores que componen el IGRpr y sus

respectivos pesos obtenidos con el Procedimiento Analitico Jerarquico (PAJ).

IGRx Ind | 1995 | 2000 | 2005 | 2010 | Peso
60 PR, | | 2 2 3| 2623
30 PF2 | | 1 2 3| 1220
40 3341 PF3 | | 1 2 2 | 1677
30 PF4 | | 1 2 2 | 272

20 17.21
10.84 PF,5 2 2 2 2 12.53

10 7.23
L | | PF,6 1 1 2 2 19.54
0
1995 2000 2005 2010

Figura 15. IGR p¢
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La gestion en relacion con la proteccion financiera y la gobernabilidad para la gestion de
riesgos presentd avances menores en el periodo 1995-2005. Dicho progreso se debe a
mejoras en las actividades de organizacion interinstitucional, multisectorial y
descentralizada (PF1), en los fondos de reservas para el fortalecimiento institucional (PF2),
en la localizacion y movilizacion de recursos de presupuesto (PF3), en la implementacion
de redes y fondos de seguridad social (PF4) y en la cobertura de seguros y reaseguros de
vivienda y del sector privado (PF6). Estas actividades pasaron del nivel bajo al incipiente.
En el periodo 2005-2010 las actividades de organizacion interinstitucional, multisectorial y
descentralizada (PF1), asi como los fondos de reservas para el fortalecimiento institucional
(PF2) presentaron nuevos progresos del nivel incipiente al apreciable, lo cual refleja un
aumento significativo en el IGRpr. La Figura 16 presenta el valor total del IGR obtenido del
promedio de sus indicadores componentes y el valor agregado con el fin de ilustrar las

contribuciones de los mismos.

IGR IGR (desagregado)
60 150
50
40 3438 100 W PF
30 24.19 HMD
“ HRR

20 1332 1462 —

0 - 0

1995 2000 2005 2010 1995 2000 2005 2010

Figura 16 IGR total

En las graficas del IGR se puede observar que la gestion de riesgos en general tuvo avances
minimos entre 1995 y el ano 2000. En el periodo 2000-2010 se han presentado avances
signtificativos en todos los indicadores, especialmente en los de manejo de desastres
(IGRmp) y de identificacion del riesgo (IGRr). La variacion del IGR ilustra que el pais ha
tenido avances en la gestion de riesgos, especialmente a partir de 2005, con la creacion del
Secretaria de Emergencia Nacional y del Fondo Nacional de Emergencias. Sin embargo, se
encuentran dificultades para superar el nivel de desempefio apreciable en la mayoria de las

actividades. Comparativamente, la gestion del riesgo en el pais es apreciable. De esta
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manera, se deben enfocar los esfuerzos para superar esta calificacion y lograr una

sostenibilidad de la gestion del riesgo a niveles altos.

Para observar de manera mas ilustrativa los cambios de los niveles de desempeiio de los
indicadores que componen los aspectos de las cuatro politicas relacionadas con la gestion

de riesgos, entre el primer y el Gltimo periodo, se presenta la Tabla 8.

Tabla 8. Diferencias entre el primer y el ltimo periodo de las funciones de desempeiio de los

subindicadores del IGR
Valores funciones de desempeiio de los subindicadores
IR.1 5 RR.1 5 MD.1 17 PF.1 5
IR.2 17 RR.2 5 MD.2 17 PF.2 5
IR.3 5 RR.3 17 MD.3 17 PF.3 5
IR.4 5 RR.4 5 MD.4 5 PF.4 5
1995 IR.5 5 RR.5 17 MD.5 45 PF.5 17
IR.6 17 RR.6 17 MD.6 5 PF.6 5
IGRpg | 1040 | IGRgg | 11.33 | IGRyp | 2429 | IGRpg | 7.23
IGR 13.32
IR.1 17 RR.1 5 MD.1 77 PF.1 45
IR.2 45 RR.2 17 MD.2 45 PF.2 45
IR.3 17 RR.3 17 MD.3 45 PF.3 17
2010 IR4 17 RR.4 17 MD.4 17 PF.4 17
IR.5 17 RR.5 17 MD.5 77 PF.5 17
IR.6 45 RR.6 45 MD.6 17 PF.6 17
IGR | 32.49 | IGRRg | 23.02 | IGRyp | 50.54 | IGRypy | 33.41
IGR 34.87
IR.1 12 RR.1 0 MD.1 60 PF.1 40
IR.2 28 RR.2 12 MD.2 28 PF.2 40
IR.3 12 RR.3 0 MD.3 28 PF.3 12
IR4 12 RR.4 12 MD4 12 PF.4 12
Cambio
IR.5 12 RR.5 0 MD.5 32 PF.5 0
IR.6 28 RR.6 28 MD.6 12 PF.6 12
IGRg | 22.09 | IGRgy | 11.69 | IGRyp | 26.24 | IGRpg | 26.18
IGR 21.55

En resumen, de la tabla anterior se puede concluir que entre el periodo de 1995 y 2010, el
mayor avance de la gestion de riesgos en Paraguay lo registraron las actividades de Manejo
de desastres y de Proteccion financiera. La Organizacion y coordinacion de operaciones de
emergencia (MD1) tuvo el mayor avance y el IGRyp tuvo un aumento de 26.24 puntos,
dado que se paso de un desempeiio incipiente a notable lo que significo un cambio de 60 en

el indicador. Las actividades de Planificacion de la respuesta en caso de emergencia y
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sistemas de alerta (MD2), asi como la dotacion de equipos, herramientas e infraestructura
(MD3) presentaron cambios de incipiente a apreciable, lo cual represento un cambio de 28

puntos.

Las actividades de proteccion financiera y gobernabilidad también presentaron un avance
importante. E1 IGRpr logré un cambio de 26.18 puntos. Estos avances se deben al progreso
en la organizacion interinstitucional, multisectorial y descentralizada (PF1) y en los fondos
de reservas para el fortalecimiento institucional (PF2). También se presentaron avances
menores en la localizacion y movilizacion de recursos de presupuesto (PF3), en la
implementacion de redes y fondos de seguridad social (PF4) y en la cobertura de seguros y
reaseguros de vivienda y del sector privado (PF6). No se identificaron cambios en la

cobertura de seguros y estrategias de transferencia de pérdidas de activos publicos (PF5).

Las actividades de identificacion de riesgos presentaron un avance significativo. El IGRg
tuvo un cambio de 22.09 puntos. Si bien todas las actividades presentaron mejoras, el
avance en el subindicador se debe especialmente a los progresos de las actividades de
monitoreo de amenazas y prondstico (IR2), al igual que la capacitacion y educacion en

gestion de riesgos (IR6), las cuales pasaron de un nivel incipiente al apreciable.

Por ultimo, el IGRgg tuvo un cambio de 11.69 puntos, siendo el subindicador con menos
avances en el pais. S6lo se presentan cambios menores en las actividades intervencion de
cuencas hidrograficas y proteccion ambiental (RR2), asi como de mejoramiento de vivienda
y reubicacion de asentamientos de areas propensas (RR4). Estas actividades pasaron de una
calificacion baja a incipiente. Un mayor avance se presentd en las actividades refuerzo e
intervencion de la vulnerabilidad de bienes publicos y privados (RR6), las cuales pasaron

del nivel incipiente a apreciable. En las demas actividades no se identificaron cambios.

5 CONCLUSIONES

Cada uno de los resultados de los indicadores y sus subindicadores han sido comentados en
su respectiva seccion, lo que permite tener una nocion directa de lo que ha venido

ocurriendo en el pais en materia de riesgo y gestion del riesgo. En general, se puede
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concluir de los resultados que el pais tendria recursos propios suficientes, o por
transferencia y/o de financiacion factible para afrontar las pérdidas y realizar la reposicion
del stock de capital afectado. El IVP present6 una leve disminuciéon en el periodo 1995-
2000 y sus valores se han mantenido relativamente constantes hasta el 2007. De los
resultados obtenidos para el [IVP se observa como la vulnerabilidad prevalente de Paraguay
se debe principalmente a las caracteristicas de falta de resiliencia del pais. Del IGR se
concluye que en Paraguay el desempeno de la gestion del riesgo presenta un avance relativo
importante en las actividades de manejo de desastres y de proteccion financiera, sin
embargo, la efectividad de este desempefio es todavia incipiente y del mismo se puede
identificar en forma sistematica en qué aspectos se deben hacer esfuerzos para mejorar y

para impulsar un plan nacional de gestion de riesgos.

Al hacer la comparacion de las tendencias de los indicadores se concluye que el sistema de
indicadores presenta unos resultados, en general, consistentes o coherentes con la realidad
del pais. Sin embargo, es importante desagregar estos indicadores e identificar los aspectos
en los cuales se pueden hacer mejoras mediante acciones, proyectos y actividades
especificas que puede formular el Gobierno con la participacion de las diferentes entidades
sectoriales, los municipios y las comunidades, y asi lograr un mayor avance y una mayor
sostenibilidad. Los tomadores de decisiones y los actores interesados, aparte de identificar
debilidades con los indicadores, deben tener en cuenta otras particularidades que no se
revelan o expresan con la valoracion obtenida. Los indicadores ofrecen un analisis
situacional del cual se pueden extraer una serie de mensajes de lo que se debe hacer, sin los
detalles y precisiones de un plan estratégico, que debe ser el paso a seguir. El objetivo del
sistema de indicadores es contribuir a formular recomendaciones generales bien orientadas
para dicho plan, pero para su formulaciébn es deseable contar con informacion

complementaria que no alcanzan a capturar los indicadores.
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ANEXO I

A.] AMENAZAS NATURALES A LAS QUE SE ENCUENTRA EXPUESTO EL PAIS
A.l.1. INUNDACIONES

A continuacion se presenta una breve descripcion de las amenazas por inundaciones a partir
de los trabajos realizados por Domecq et al (2005)"* y Grassi (2000)"°

El clima del Paraguay varia espacialmente, siendo semidrido al oeste, en la frontera con
Bolivia, donde la evaporacion excede a la precipitacion, provocando déficit hidrico
practicamente durante todo el afio. Por otro lado, es humedo al oriente, con maximos de
lluvia y excesos hidricos en los departamentos de Itapta y Alto Parand. En la Figura A 1 se
presenta un mapa de los excesos hidricos anuales en el periodo de 1960-1999.
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Figura A 1 Excesos hidricos anuales. Periodo 1960-1999
Fuente Domecq et al (2005)

El ciclo anual de la lluvia es similar en todo el pais, con méximos durante los meses de
noviembre, diciembre, enero y febrero, y minimos en los invernales (junio, julio y agosto).
La region oriental es la mas lluviosa.

En cuanto a los recursos hidricos, en Paraguay se encuentran los rios Paraguay y Parana. El
ciclo anual presenta dos picos de onda con crecidas extremas entre el mes de junio y julio y
minimos de diciembre a febrero. En la cuenca del rio Parana se encuentra el humedal “El
Pantanal”, cual abarca mas de 140.000 km?, en Brasil, Paraguay y Bolivia. Los caudales de

14 Domecq, R.M., Perito, A., Chamorro, L., Avila, J.L., Béez, J. (2005) Paraguay. Inundagoes urbanas na America do Sul
(2003) [En linea]. Disponible en: http://www.iph.ufrgs.br/pop_ups/Livrolnundacoes/cap7-1.pdf. [Ultima consulta:
13/09/2011].

15 Grassi, B(2000). “El Nifio 1997-98 y los impactos ambientales en el Paraguay”. Universidad Nacional de Asuncion,
Paraguay. [En linea]. Disponible en:

http://www.crid.or.cr/digitalizacion/pdf/spa/doc14419/doc14419.htm [Ultima consulta 14/09/2011]
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estos rios estan asociados con la variabilidad de las lluvias, incrementandose con la
ocurrencia del fenomeno El Niflo.

Tipologia de las inundaciones

En el pais, a partir de la década de 1970 se intensifican los procesos de ocupacion del suelo
vinculado a las planicies naturales de inundacion de rios y riberas de arroyos urbanos.
Dicho proceso se desarroll6 sin ningun tipo de regulacion, de tal manera que se incrementd
la exposicion de poblacion y bienes en zonas propensas a inundaciones. En la Figura A 2 se
presentan los centros urbanos mas afectados por inundaciones en el pais.

En Paraguay se presentan dos tipos de inundaciones: a) inundaciones riberefias, debido a las
crecidas estacionales y extraordinarias de los rios Parand y Paraguay; b) inundaciones
pluviales urbanas, debido a las precipitaciones intensas en las ciudades, agravandose los
caudales de escorrentia debido a los efectos de la urbanizacion.

£ Inundaciones de origem Pluvial y Fluvial

&f;/;j Inundaciones de origem Pluvial

Figura A 2 Centros urbanos méas afectados por inundaciones

Fuente Domecq et al (2005)

Las crecidas riberefias del rio Paraguay son consecuencia de las precipitaciones
estacionales que se acumulan en el humedal El Pantanal. Dichas precipitaciones son luego
descargadas con regularidad al cauce del rio durante abril a septiembre. También son
importantes las crecidas de las cuencas altas y media (entre junio y agosto) generando las
inundaciones a partir de la cuenca alta.

En el rio Paran4, las crecidas de la cuenca alta son producidas por periodos prolongados de
intensas y frecuentes tormentas consecutivas en verano y principios de otono. Las crecidas
en la cuenca inferior son causadas por precipitaciones excesivas ocurridas durante periodos
de pocos dias, generalmente a final del otofio y comienzos de la primavera.

Los eventos de inundaciones riberefias en el rio Paraguay mas significativos en los ltimos
100 afos se registraron en 1905, 1982/1983, 1992 y 1997/1998. En cuanto al rio Parana,
existen antecedentes de crecidas inferidas y registradas como extraordinarias de carécter
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catastrofico. Dichos eventos se estima que ocurrieron en los afios 1612, 1748, 1812, 1858,
1878, 1905, asi como las producidas en 1982-83, 1992 y 1997-98.

A partir de 1970 se intensifica el ritmo de de construccion de presas en toda la cuenca del
Parana. Ademas de las modificaciones realizadas en la cuenca por esta infraestructura, otros
cambios se han producido debido a cambios del uso del suelo a través de deforestaciones
masivas y de la practica de técnicas agricolas intensivas.

Con relacién a las inundaciones de origen pluvial, éstas se deben a la ocurrencia de
tormentas severas y a la alteracion de la cuenca por efecto de la urbanizacion
descontrolada. Normalmente se producen tormentas en Paraguay entre los meses de octubre
y abril que en ocasiones pueden generar volimenes de precipitacion superior a la capacidad
de evacuacion en las ciudades. Esta situacion es muy comun en la ciudad de Asuncion,
Villarica, Concepcion y Encarnacion.

Inundaciones en Asuncion

La ocupacion del suelo para fines de vivienda en las areas propensas a las inundaciones
constituye el principal proceso generador de riesgo en el pais, siendo la franja riberefia de la
ciudad de Asuncion el escenario de mayor complejidad dada la poblacién expuesta y sus
condiciones de vulnerabilidad.

En esta ciudad (la mas poblada del pais) no hay desagiies pluviales, (excepto en el centro de
la ciudad), lo cual genera que en épocas de lluvias intensas colapse la infraestructura de
desagiie causando la rotura de calles y aceras. Los arroyos que atraviesan la ciudad han sido
utilizados como basureros y como desagiie cloacal; estdn altamente contaminados y en
época de lluvias se desbordan frecuentemente. Estos eventos generan impactos sobre la
salud publica ante la permanencia de de agua estancada en zonas proximas a los cauces
hidricos, donde generalmente se concentran la poblacién marginal y residuos solidos
depositados en forma indebida.

Asi, el crecimiento desordenado de la poblacion, la migracion interna (campo a la ciudad),
las tendencias en la ocupacion del territorio, el empobrecimiento de importantes sectores, la
utilizacion de técnicas inadecuadas para la construccion de viviendas, la precariedad de los
materiales utilizados, entre otros, han favorecido al constante aumento de la vulnerabilidad
de gran parte de la poblacion ante inundaciones.

En los ultimos afos, el rio Paraguay ha experimentado dos crecientes muy significativas,
una en 1983 y otra en 1992. Los residentes de las areas inundadas en Asuncion (con
poblacion alrededor de 55000 habitantes), en particular en la Franja Costera, tuvieron que
abandonar su casa hasta 6 meses. El costo de evacuacion y de manejo de la emergencia
para la municipalidad sobrepasd la capacidad econdomica del gobierno. Asi mismo, las
condiciones de vida de la poblacion se redujeron debido a la falta de trabajo, comida,
acceso a infraestructuras sanitarias, causando asi otros problemas socioecondémicos
(Domecq et al, 2005).
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En cuanto a las inundaciones por lluvias intensas, las principales ciudades afectadas se
encuentran en la region oriental (ver Figura A 2). En Asuncidn, las tormentas de lluvias de
alta intensidad no solamente afectan las zonas riberefas, sino que también las zonas
pendientes. Debido a las falta de un sistema apropiado de desagiie, la precipitacion se
concentra en las calles.

Efectos del Fenomeno El Ninio

Este fendmeno representa la principal amenaza del pais debido a las lluvias excepcionales
que genera. En los episodios de 1982/1983 y 1997/1998, se registraron importantes
pérdidas econdmicas en el pais. En ambos casos el area inundada de los rios Paraguay,
Parana y Tributarios sobrepasé los 55.000 Km?.

Los eventos asociados con El Nifio en los afios 1982/83 y 1997/98 han tenido los mayores
registros de pérdidas por inundaciones en los campos de labranza y de pastura, ademas de
la afectacion a las poblaciones riberefias asentadas en las margenes de los rios Paraguay y
Parana, entre ellas Asuncion.

Segin un estudio elaborado por Céspedes y Rios (1985) ' en donde se analizan las
inundaciones de los rios Paraguay y Parana en el periodo 1979 a 1983, la ocurrida en este
ultimo afio corresponde a la mas elevada desde 1900.

En 1983 se inundaron totalmente las ciudades: Bahia Negra, Fuerte Olimpo, Villa Oliva,
Alberdi, Pilar y Humaita, y extensamente (pero no es su totalidad), las ciudades de
Concepcion, Encarnacion y Asuncion. La Tabla Al indica los porcentajes inundados des
las diferentes zonas del pais de acuerdo con el estudio de Céspedes y Rios (1985).

Tabla Al: Porcentaje damnificados por inundaciones en 1983 (Nifio)

Region Porcentaje de damnificados
Alto Chaco 6,1%
Zona Norte 5,4%
Bajo Chaco 7,8%
Gran Asuncion 54,2%
Litoral Sur 26,5%

Fuente: Céspedes y Rios (1985)

Segun la encuesta realizada en aquel entonces por el Equipo Nacional de Pastoral Social,
entidad que realizd el estudio por encargo del Consejo Nacional de Entidades de
Beneﬁcencia”, se cuantificaron casi 80 mil damnificados sin contar el Chaco ni la zona
limitrofe con Brasil, (en una poblacion que para la época se estimaba en 3 millones).

16 Céspedes, L.R., Rios, L.S (1985): “Analisis del Impacto de las Inundaciones en el Paraguay”. Centro
paraguayo de Estudios Socioldgicos y del Centro de Estudios Urbanos, Regionales y Ambientales (CPES-
CEURA).[En linea] Disponible en: http://www.crid.or.cr/digitalizacion/pdf/spa/doc1018/doc1018.htm
[Ultima consulta 14/09/2011]

7 En el evento de 1983, no obstante la gran afectacion que sufrio el pais, el Gobierno no declaré la situacion de
emergencia nacional
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Segun un informe del Comité de Emergencia Nacional'®, el PIB del pais, que habia crecido
a un ritmo del 8,7% en 1981, descendid a -1% en 1982 y a -3% en 1983.

Por su parte el Nifio de 1997/1998 no registrd una inundacion del rio Paraguay superior a la
de 1983 (el nivel maximo alcanzado en Asuncion fue de 6,88 m), pero los dafios fueron
mayores indicando necesariamente un aumento de la condiciones de exposicion y de
vulnerabilidad entre 1983 y 1998

Los danos de 1997/1998 no solo estuvieron asociados a las inundaciones sino a las lluvias
torrenciales, fuertes vientos y granizadas que afectaron grandes extensiones de cultivos en
la zona oriental del pais. Segun el informe emitido por el Comité de Emergencia Nacional
(op. cit.), los danos en infraestructura vial (puentes, caminos), viviendas, edificios de salud,
servicios basicos y gastos en atencion de damnificados superaron los 48 millones de USD
(precios de 1998). Este mismo informe indica que el Nifio de 1997/1998 produjo una cais
del PIB en -1%.

Un caso especial de atencion constituye la cuidad de Asuncion, donde se generd el
desplazamiento de mas de 25 mil personas asentadas en la ribera del rio Paraguay y que
fueron ubicadas en 82 campamentos durante varios meses. (Grassi, 2000).

En relacion al sector agropecuario, el estudio de Grassi (2000) indica que la afectacion a
cultivos y ganado se estima en 200 millones de USD, de los cuales 121 corresponden al
sector agricola. En resumen, y considerando tanto el informe de Grassi (2000) como del
Comit¢ de Emergencia Nacional (1999), las pérdidas asociadas a los eventos
hidrometeorologicos en el periodo 1997/98 se presentan en la Tabla A2.

Tabla A2: Estimacion de dafios y costos asociados al Nifio de 1997/98 en Paraguay

Dafios en infraestructura vial
(puentes, caminos), viviendas, Pérdidas en el
edificios de salud, servicios basicos y sector
Personas  Pérdida Viviendas Viviendas  gastos en atencion de damnificados agropecuario
afectadas  de vidas danadas destruidas  (millones USD) (millones USD)

100 49 6.939 731 48 200

Fuente: Grassi (2000); Ministerio del Interior CEN (1999)

A.L2. SEQUIAS

En Paraguay se presentan sequias estacionales que afectan especialmente la region del
Chaco donde las labores agricolas y ganaderas se ven seriamente afectadas. En el periodo
2008/2009 se presentd la ultima sequia importante que suscitdé la declaratoria de
emergencia nacional por parte de la Presidencia de la Republica. La falta de agua es uno de

¥ Documento disponible en: http://www.crid.or.cr/digitalizacion/pdf/spa/doc11679/doc11679.htm
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los mayores problemas para todas las poblaciones del Chaco paraguayo'’. En la Figura A 3
se presentan valores de déficit hidrico anual en el periodo 1960-1999.
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Figura A 3 Déficit hidrico anual. Periodo 1960-1999
Fuente Domecq et al (2005)

La region occidental del pais esta sujeta a periodos estacionales de pocas lluvias que
ocasionalmente se extienden por varios meses. En el Chaco sobrevive la poblacion rural e
indigena mas pobre del pais, y no obstante que las ultimas declaratorias de desastre
nacional (la mas reciente en septiembre de 2008) se deben a situaciones de sequia en esta
region, las pérdidas econdmicas son comparativamente menores a las repostadas por las
inundaciones, ademas la temporalidad y recurrencia de las sequias es dificil de establecer.
En todo caso la poblacion rural e indigena del Chaco presenta condiciones propicias de
vulnerabilidad humana frente a cualquier evento peligroso, sea de orden natural, social o
econdmico,

La SEN considera a la poblacion indigena como la més vulnerable del pais, quienes aunque
en numeros absolutos son pocos, representan un sector histéricamente importante de la
poblacion paraguaya que merece una reivindicacion de su identidad y patrimonio cultural y
fisico.

A.1L.3. INCENDIOS FORESTALES

En la Region Occidental, estd bien identificado el periodo de incendio, incrementandose el
numero de focos a partir de junio, época de sequia, llegando a disminuir hacia fines de
diciembre. El departamento de Presidente Hayes ha presentado el mayor N° de Focos de
incendios, los cuales son de origen antropogénico principalmente, debido a la preparacioén

' La region del Chaco ha sido identificada por el IPCC como una de las zonas mas vulnerables frente a los efectos del
cambio climatico, junto a los nevados de la cordillera de los andes y el Himalaya. (2009)
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del terreno para pastura®. Por estos eventos, en el afio 2007 se reportaron pérdidas (a nivel
nacional) de 30 millones de USD. En la Figura A 4 y en la Figura A 5 se presentan los
focos de incendio entre los afios 2001 a 2004.

Figura A 4 Focos de Incendio a) aiio 2001; b) aiio 2002

Fuente: Cuerpo de Bomberos Voluntarios de Paraguay
http://www.bomberoscbvp.org.py/IMAGENES/Forestales/MapaF _1.gif

2 Fundacion para el Desarrollo Sustentable del Chaco, USAID (2005) ATLAS CLIMATICO DEL CHACO
PARAGUAYO. [En linea]. Disponible en: http://pdfusaid.gov/pdf docs/PNADR177.pdf. [Ultima consulta: 13/09/2011]
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Figura A 5 Focos de incendio a) afio 2003; b) afio 2004

Fuente: Cuerpo de Bomberos Voluntarios de Paraguay
http://www.bomberoscbvp.org.py/IMAGENES/Forestales/MapaF 2.gif
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ANEXO II

A.ITINFORME NACIONAL DEL PROGRESO EN LA IMPLEMENTACION DEL MARCO DE
ACCION DE HYOGO: 2009-2011

1. Velar por que la reduccion del riesgo de desastres constituya una prioridad nacional y local con
una so6lida base institucional de aplicacion

2. Identificar, evaluar y seguir de cerca el riesgo de desastres y potenciar la alerta temprana

3. Utilizar el conocimiento, la innovacion y la educacion para establecer una cultura de seguridad y
de resiliencia a todo nivel

4. Reducir los factores subyacentes del riesgo

5. Fortalecer la preparacion frente a los desastres para lograr una respuesta eficaz a todo nivel

Prioridad 1: Indicadores basicos 0 1 ) 3 4 5

1.1 Politicas y marcos nacionales, institucionales y
juridicos paralareduccion del riesgo de desastres

1.2 Recursos paralareduccion del riesgo de -

desastres

1.3 Participacion comunitariay descentralizacion
en el ambito local

1.4 Plataformanacional multisectorial para la
reduccion del riesgo de desastres

= Muy bajo Bajo Medio Medio Elevado B Alto

Prioridad 2: Indicadores basicos

(e
—_
N
W
N
()]

-

2.1 Evaluaciones de los riesgos nacionales, locales
y en sectores claves

2.2 Sistemas habilitados para monitorear, archivar
y diseminar datos sobre las principales amenazasy
vulnerabilidades

2.3 Sistemas dealerta temprana

2.4 Evaluaciones de los riesgos nacionales y
locales con enfoques transfronterizos

IHHN

 Muy bajo Bajo Medio Medio Elevado B Alto
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Prioridad 3: Indicadores basicos 0

[

1

3.1 Sistemas de informacion sobre los desastres h

3.2 Inclusion dela gestion del riesgo en los planes
educativos, los materiales didacticos y las
capacitaciones

3.3 Métodos deinvestigacionparalas
evaluaciones de amenazas multiples y los analisis
de costo-beneficio

3.4 Sensibilizacion publica y culturaderesiliencia
ante los desastres

11

¥ Muy bajo Bajo Medio

Prioridad 4: Indicadores basicos

o

Medio Elevado

[u—

B Alto

4.1 Incorporacion de la reduccion del riesgo de
desastres en las politicas y planes de gestion
ambiental y de adaptacion al cambio climatico.

4.2 Incorporacion delareduccion dela
vulnerabilidad en las politicas y los planes de
desarrollo social

4.3 Incorporacion de la reduccion dela
vulnerabilidad en Las politicas y los planes
econdémicosy sectoriales productivos

4.4 Incorporacion de la reduccion del riesgo en la
planificacidnurbanay sectorial

4.5 Integracion dela reduccion delriesgo de
desastres en los procesos de recuperaciony
rehabilitacion postdesastres

4.6 Procedimientos paraevaluar el impacto del
riesgo de desastres de los principales proyectos de
desarrollo y de infraestructura

idanunl

¥ Muy bajo Bajo Medio
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Prioridad 5: Indicadores basicos

(=]

_.
)
w
N
W

5.1 Mecanismosy capacidades politicas, técnicas e
institucionales, parala gestion del riesgo de
desastres

5.2 Planes de preparacion y de contingencia en
caso dedesastres. Realizacion de simulacrosy
practicas de capacitacion. Desarrollo de programas
derespuesta frente a los desastres

5.3 Reservas financieras y mecanismos de
contingencia paralarespuestay recuperacionde
emergencias.

5.4 Existen procedimientos para intercambiar
informacionrelevante durantey después de
situaciones de emergencia y desastres

¥ Muy bajo Bajo Medio

Medio Elevado

= Alto

La siguiente tabla presenta el resumen del informe nacional del progreso en la
implementacion del Marco de Accion de Hyogo (2009-2011) para Paraguay, el cual fue
presentado por la SEN en septiembre de 2010 y fue actualizado en agosto de 2011.

Tabla 1. Progreso del pais en la implementacion del MAH*'

Prioridad Indicador basico

Nivel de progreso / Justificacion

1. Existen politicas y marcos nacionales,
institucionales y juridicos para la
reduccion del riesgo de desastres, con
responsabilidades y capacidades
descentralizadas a todo nivel

4: Se cuenta con la Ley 2615/05 que establece el marco
politico de intervencion en el tema, ademas las leyes que
norman el régimen municipal establecen
responsabilidades locales en prevencion y atencion de
desastres

Hay recursos dedicados y adecuados
para ejecutar acciones para la reduccion
del riesgo de desastres en todos los
niveles administrativos

1) Velar por que la 2.
RRD sea una

prioridad nacional y
local con una solida

4: La Ley 2615/05 crea el Fondo Nacional de
Emergencias, sin embargo en los niveles locales no hay
asignaciones adecuadas de recursos.

base institucional 3.

1O Se vela por la participacién comunitaria
para su aplicacion

y la descentralizacion a través de la
delegacion de autoridad y de recursos
en el ambito local

4: La base solida institucional esta siendo trabajada desde
los niveles municipales hacia los nacionales, apoyados en
marcos regulatorios existentes

4. Esta en funcionamiento una plataforma
nacional multisectorial para la
reduccion del riesgo de desastres

3: El Paraguay esta en un proceso inicial de
implementacion de la Plataforma Nacional (NOTA: en
octubre de 2010, a través del decreto 5243, se reconoce a
la Secretaria de Emergencia Nacional como la Plataforma
Nacional)

2! Fuente: Prevention Web, (http://www.preventionweb.net/files/15622_pry NationalHF Aprogress 2009-11.pdf):
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Prioridad Indicador basico Nivel de progreso / Justificacion
Las evaluaciones de los riesgos 4: La SEN, bajo los conceptos que contemplan la
nacionales y locales, basadas en datos Sostenibilidad del Desarrollo, emprende proyectos de
sobre las amenazas y las Gestion de Riesgos basados en relevamientos del estado
vulnerabilidades, estan disponibles e de ciudades, pueblos y comunidades indigenas analizando
incluyen valoraciones del riesgo para las capacidades de resiliencia de las mismas ante las
cada sector clave amenazas

. , . 4: La SEN coordina los sistemas de informacion y
Los sistemas estan habilitados para e .
i seouir de cerca. archivar v diseminar difusion de alertas tempranas, sirviéndose Qe daFos
2) Identificar, £ > M generados por otros organismos como la Direccion de

evaluar y seguir de
cerca el riesgo de
desastres y
potenciar la alerta

datos sobre las principales amenazas y
vulnerabilidades

Meteorologia e Hidrologia, las FFAA, etc. Sin embargo
estos sistemas aun requieren mejoras sustantivas.

Los sistemas de alerta temprana estan

4: Si bien existen los sistemas de alerta temprana, se debe
fortalecer esta herramienta en cuanto a las medidas

habilitados y disponibles para todas las . .
temprana ¥ disp p preventivas a tomar por parte de las poblaciones
amenazas principales, con un elemento . : P
L afectadas, y mejorar el sistema de difusion contando con
de alcance comunitario . . L
medios alternativos de comunicacion
Las evaluaciones de los riesgos
nacionales y locales toman en cuenta 4: El Paraguay comparte muchos aspectos que propician
los riesgos regionales y transfronterizos, | la accién en conjunto y armonica con los paises limitrofes
con una perspectiva de cooperacion que presentan los mismos riesgos.
regional para la reduccién del riesgo
. o L 4: No existe, este es uno de los desafios que debe ser
Hay disponible informacion relevante . .
. encarado por el Gobierno Nacional. La nueva
sobre los desastres y la misma es . ., . . .
. . administracion del Gobierno Nacional ha dado un giro y
accesible a todo nivel y para todos los . . . .
. . cambio de paradigma a una politica de Reduccion de
grupos involucrados (a través de redes, . - )
. ; Riesgo y un fortalecimiento a los gobiernos locales de un
el desarrollo de sistemas para compartir .
. -, estado anterior de solo respuesta a los eventos una vez
informacion, etc. -
ocurridos.
. . 4: El tema no se encuentra incluido en la maya curricular,
. Los planes educativos, los materiales sin embargo la SEN ha firmado convenios con el
3) Utilizar el didacticos y las capacitaciones mas g

conocimiento, la
innovacion y la
educacion para
establecer una
cultura de seguridad
y de resiliencia a
todo nivel

relevantes incluyen conceptos y
practicas sobre la reduccion del riesgo
de desastres y la recuperacion

Ministerio de Educacion y Cultura y la Universidad
Nacional de Asuncion para el disefio y ejecucion de
planes educativos a nivel nacional para la comunidad
educativa.

Se desarrollan y fortalecen los métodos
y las herramientas de investigacion para
las evaluaciones de amenazas multiples
y los andlisis de costo-beneficio

4: La SEN ha puesto en funcionamiento el primer
complejo sustentable de investigacion en la obtencion de
agua segura, en la region oriental (caracterizada por
emergencias asociadas con sequias).

Existe una estrategia nacional de
sensibilizacion publica para estimular
una cultura de resiliencia ante los
desastres, con un elemento de alcance
comunitario en las zonas rurales y
urbanas

4: El Paraguay ha priorizado la reduccion de riesgos como
eje fundamental en para la reduccion de perdidas tanto
economicas como de vidas humanas. Existen muchas
limitaciones, pero el Gobierno Nacional ha demostrado
interés en avanzar hacia una cultura de resiliencia de las
comunidades en riesgo.

4) Reducir los
factores subyacentes
del riesgo

La reduccion del riesgo de desastres es
un objetivo integral de las politicas y
los planes relacionados con el medio
ambiente, lo que incluye la gestion de
los recursos naturales y el uso del suelo,
al igual que la adaptacion al cambio
climatico

3: La incorporacion de la reduccion de riesgos de
desastres en las politicas y planes relacionados con el
medio ambiente es reciente, el compromiso de las
instituciones rectoras en cuestion ambiental y de
reduccion de riesgos se evidencia en la voluntad para el
cumplimiento de la legislacion vigente, ademas de la
inclusion y vinculacion de temas no considerados hasta
hoy como la adaptacion al cambio climatico y la
reduccion de riesgos.

Las politicas y los planes de desarrollo
social se estan implementando con el
fin de reducir la vulnerabilidad de las
poblaciones que enfrentan un mayor
riesgo

3: Los esfuerzos del gobierno actual estan centrados en la
construccion de un modelo de desarrollo sustentable e
inclusivo con equidad econdmica y social, plasmados en
su Politica Publica de Desarrollo Social 2010-2020, que
incorpora como eje transversal la gestion de riesgos de
desastres, hecho inédito en el pais.
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Prioridad

Indicador basico

Nivel de progreso / Justificacion

Las politicas y los planes econémicos y
sectoriales productivos se han
implementado con el fin de reducir la
vulnerabilidad de las actividades
econdmicas

2: Las politicas y planes sectoriales de reduccion de
riesgos aun no fueron incorporados en procesos de
desarrollo econémico, con excepcion de medidas
adoptadas por el Ministerio de Agricultura y Ganaderia
con la creacion de un Departamento de Gestion de
Riesgos, la infraestructura clave como hospitales y
escuelas se encuentran en un proceso incipiente de
adopcion de medidas de reforzamiento estructural

La planificacion y la gestion de los
asentamientos humanos incorporan
elementos de la reduccion del riesgo de
desastres, entre ellos el cumplimiento
de los codigos de construccion

3: Muy pocos municipios cuentan con ordenanzas y
marcos regulatorios al respecto. Dado el bajo interés de
los gobiernos sub-nacionales de contar con este tipo de
reglamentaciones.

Las medidas para la reduccion del
riesgo de desastres se integran en los
procesos de recuperacion y
rehabilitacion pos-desastres

3: Los procesos de recuperacion tienen un alto grado de
complejidad en el pais dado que las afectaciones se dan en
poblaciones rurales en su mayoria, los procesos de
recuperacion son del tipo agricola y estan sujetos al
calendario estacional de cultivos; lo que limita el grado de
recuperacion.

Los procedimientos estan habilitados
para evaluar el impacto del riesgo de
desastres de los principales proyectos
de desarrollo, especialmente de
infraestructura

3: Actualmente las instituciones encargadas de
implementar grandes proyectos de desarrollo tanto de
infraestructura como de generacion de empleos no tienen
en cuenta la gestion de riesgo en su planificacion, tanto
para la generacion de nuevos riesgos y potenciar las
amenazas.

5) Fortalecer la
preparacion frente a
los desastres para
lograr una respuesta
eficaz a todo nivel

Existen s6lidos mecanismos y
capacidades politicas, técnicas e
institucionales, para la gestion del
riesgo de desastres, con una perspectiva
sobre su reduccion

4: Los mecanismos establecidos para la Gestion de
Riesgos en el pais son solidos y funcionan, aunque
requieren de ser fortalecidos y seguir avanzando en la
capacitacion de recursos humanos y principalmente en el
trabajo preventivo.

Se establecen planes de preparacion y
de contingencia en caso de desastres en
todos los niveles administrativos, y se
llevan a cabo con regularidad
simulacros y practicas de capacitacion
con el fin de poner a prueba y
desarrollar programas de respuesta
frente a los desastres

3: Existen planes de contingencia y planes de respuesta
operativos a nivel nacional relacionados con eventos
recurrentes. A nivel comunitario, local y regional se tiene
un marcado déficit en relacion a la identificacion de los
riesgos, a la determinacion de capacidades y necesidades
y por consiguiente a la formulacion de los planes de
respuesta. Las instituciones del Estado no cuentan con
planes de contingencia.

Hay reservas financieras y mecanismos
de contingencia habilitados para
respaldar una respuesta y una
recuperacion efectivas cuando sean
necesarias

3: La Ley 2615/05, ordena que el Fondo Nacional de
Emergencias capte el 10% de los impuestos a las bebidas
alcohodlicas y al tabaco. Sin embargo estos fondos son
insuficientes Se deben prever mecanismos mas agiles,
para dotar de recursos financieros a los organismos de
respuesta. A nivel local y departamental, municipios y
gobernaciones por disposicion de la misma Ley deberian
destinar hasta un 5% de sus presupuestos para el tema
pero esto no se cumple en la mayoria del pais.

Existen procedimientos para
intercambiar informacion relevante
durante situaciones de emergencia y
desastres, y para conducir revisiones
después de éstas

2: Existen mecanismos no muy so6lidos de intercambio de
informacion entre instituciones afines como la Cruz Roja,
Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social, Cuerpos
de Bomberos Voluntarios, Fuerzas Armadas de la Nacion,
Policia Nacional, ONG, Unidad de Gestion de Riesgos del
PNUD, entre otros.

53




