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Presentacion

Fundacidon Natura y Sun Mountain International Consulting, en cumplimiento del
contrato suscrito con el Banco Interamericano de Desarrollo, presentan este
estudio de "Reduccion de riesgo de desastres a través de la gestion ambiental:
uso de instrumentos econémicos”, documento destinado a informaciéon vy
referencia para la Cuarta Reunién del Didlogo Regional - Red de Desastres
Naturales, en el que participan los paises de América Latina y El Caribe.

Los dos temas centrales del estudio son: (i) definicion y recomendacion de las
actividades de la gestién ambiental que contribuyan a la reduccién de riesgos a
desastres vinculados a fendomenos naturales en los paises de América Latina y El
Caribe; y (ii) instrumentos econdmicos para el mismo propdsito de reduccion de
riesgos.

Estos temas tienen como marco general el hecho de que el nUmero de desastres
ha ido creciendo considerablemente durante las ultimas décadas, sin embargo, la
percepcion del riesgo de los habitantes de la regién sigue siendo inadecuada, al
considerar los peligros naturales como un mal que resulta inevitable debido a la
existencia de fuerzas naturales incontrolables. Si bien el ser humano puede hacer
muy poco para cambiar la incidencia de la mayoria de los fendmenos naturales,
en cambio puede tomar seguridades para que los eventos naturales no se
conviertan en desastres debido a sus propias acciones y omisiones. La
intervencion humana puede aumentar la frecuencia y severidad de los peligros
naturales o puede también generar peligros naturales donde no existian antes.

Adicionalmente, y a pesar de las crecientes pérdidas ocasionadas por eventos
naturales' exacerbados por la degradacion ambiental, la mayor parte de los
gobiernos nacionales y locales continlia centrando sus esfuerzos en preparativos
para la respuestas a emergencias y en la rehabilitacion y reconstruccion
posteriores a los desastres, en detrimento de una gestién integral de los riesgos
traducida en ejecucion de politicas especiales e inversion en fases de prevencion y
mitigacion.

Dentro del manejo integral de riesgos, en el aspecto econdémico, la gestidon de
riesgo puede entenderse como un conjunto de inversiones (particularmente
prevencion y mitigacidn) a corto, mediano y largo plazos con retornos inciertos. A
su vez, los costos de tal inversion son actuales y conocidos (tanto los nominales
como de oportunidad). La implicacion de tal hipotesis es que, como inversion,
debe estar en medida de justificarse frente a alternativas, mas aun dada la
escasez financiera y la urgencia de otras prioridades de corto plazo, marcadas
sustancialmente por los fendmenos generalizados de la pobreza, falta de empleo e
inseguridad. Una serie de factores que, traducidos en sefiales (leyes y su nivel de
aplicacion, precios, ayuda humanitaria), influyen en la toma de decisiones. El
conjunto de factores se define como el marco de incentivos, y en el caso de la
gestion de riesgos, se introduce la nueva hipdtesis de que el existente marco
tiende a opacar la “rentabilidad” de tal gestion, haciéndola poco atractiva para

! Solo entre los afios 1993 y 2002 las pérdidas se evaluaron en 32 mil millones de ddlares y afectaron a 42, 2
millones de personas
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autoridades y sociedad en general. Parte de este marco de incentivos puede ser
reorientado a favor de la gestion de riesgos a través de la introduccion de
instrumentos econdmicos, que cambian el marco de incentivos al incidir en los
costos y beneficios imputables a los cursos de accién alternativos que enfrentan
los agentes econdmicos.

Siguiendo las implicaciones de los dos condicionantes anteriores, los
determinantes de la gestion de riesgos se pueden resumir entonces a dos
elementos: la percepcion del riesgo por parte de los distintos actores de la
sociedad, publicos y privados, y el conjunto de factores que no hacen
competitivas a las inversiones en gestién de riesgo.

Sin embargo, es importante relativizar la potencial competencia entre la lucha
contra al pobreza y gestién de riesgo porque la inseguridad es una dimensién
clave de la pobreza®. La razén es que al sufrir un choque, las familias de escasos
recursos tienen mucha dificultad en recuperarse, o les es llanamente imposible.
Una buena gestiéon de riesgo normalmente contribuye a reducir la pobreza,
aunque no es un instrumento especificamente disenado para reducirla.

Por lo tanto, las indicadas oportunidades de reduccidon de riesgo a través de la
gestion ambiental y de instrumentos econdémicos para el mismo fin deben verse
como nuevos intentos de generar interés y decisidon, a pesar de los factores
restrictivos mencionados, que tienden a subsistir y profundizarse. Por lo tanto, un
aspecto sustancial es identificar y definir aquellos factores que pueden hacerles
atractivas a esas oportunidades en las condiciones actuales de desarrollo y de
gestion ambiental y de gestién de riesgo de los paises, sin aspirar a modificacién
sustancial de las situaciones como condicién previa para que funcionen las
propuestas.

Lo indicado ha obligado a reconocer esas condiciones actuales y a
compatibilizarlas con las propuestas, a fin de que sean viables.

En esta realidad, el estudio se ha encaminado en una linea que se resume de la
siguiente manera:

e Identificacion del marco en que se aplicarian las propuestas, esto es: (i)
reconocer el marco conceptual que estd manejandose en el proceso de los
Didlogos Regionales- Red de Desastres Naturales, a fin de respetarlo y
basar en él los analisis y las propuestas; (ii) reconocer las amenazas que
podrian generar desastres socionaturales presentes en América Latina y El
Caribe; (iii) reconocer las caracteristicas generales del desarrollo de los
paises de la regién, que permitan orientar el conocimiento de sus
necesidades y de su capacidad para afrontar y desarrollar con éxito las
medidas que se propongan, principalmente los instrumentos econdémicos
gue favorecerian la reduccidon de riesgos a desastres; (iv) definir las

*Segun el Ultimo volumen del pionero informe “Voices of the poor: Criying out for change” (Banco Mundial 2000)
que reunid las opiniones de 20.000 personas de escasos recursos, la inseguridad se perfila claramente como una
dimension de la pobreza. Segun las personas reunidas en la region, las tres fuentes de inseguridad son el
crimen, la falta de oportunidades laborales y la vulnerabilidad ambiental, particularmente en las urbes.
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caracteristicas generales, fortalezas vy debilidades de la gestion ambiental
actual de los paises, que permitan reconocer con razonable pragmatismo
aquellas actividades que podrian favorecer la reduccién de riesgos en las
condiciones presentes; (v) evaluar las caracteristicas, fortalezas vy
debilidades de la gestién de riesgos en los paises de la regién, que
permitan reconocer tanto la capacidad como los elementos positivos que
podrian favorecer una interaccién o integracién con actividades de gestién
ambiental;

e Propuesta de acciones estratégicas para la reduccién del riesgo a desastres
naturales en la regién a través de la gestién ambiental;

e Propuesta de instrumentos econdmicos para la reduccidn del riesgo a
desastres naturales en la regién

e Conclusiones y recomendaciones para una segunda fase del estudio que
permita consolidar y hacer operativas a las propuestas anteriores.

Una conclusién importante y sobresaliente es que, pese a las restricciones
presentes, los paises de la regidén si pueden alcanzar reducciones de riesgos a
desastres naturales en funcién de la capacidad que ahora demuestran para las
gestiones ambiental y de riesgos, con las bases existentes de politicas,
estrategias, legal, institucional, organizativas y operativas, sin perjuicio de
mejoras que vayan efectuandose en el tiempo, pero sin supeditar a ellas las
acciones que ahora se recomiendan.

El documento que estamos presentando tiene tres partes: (i) Texto principal; (ii)
Anexos al texto, que van al final del documento principal, y que son
complementos necesarios para comprender mejor el texto principal en las partes
correspondientes; y (iii) Anexos de referencia que han sido necesarios al consultor
para respaldar varios de los capitulos y conclusiones. Estos constan en documento
aparte y solamente pueden servir de referencia ocasional, no necesaria.

Aspiramos a que este estudio constituya una contribucién positiva a los loables
esfuerzos de los paises de la region por disminuir en medida apreciable los riesgos
a desastres naturales

Fundacién Natura
Sun Mountain International Consulting
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1.- Marco en el que se aplicaran las propuestas

1.1 La base conceptual general relativa a gestion ambiental y a
gestion de riesgos

El Didlogo Regional de Politica - Red de Desastres Naturales es un importante proceso, con
apoyo del BID, que involucra a los paises de América Latina y El Caribe. Se han efectuado
tres reuniones y se ha programado una cuarta. Cada encuentro debe ser una continuacién
de los anteriores, aunque los temas especificos sean distintos. Esto es, los conceptos
basicos que van obteniendo consenso en los paises deben ser la base que sustenta los
trabajos sucesivos.

Ante lo indicado, Fundacién Natura y Sun Mountain International Consulting, que recibieron
el encargo de preparar el estudio “Reduccién de riesgos de desastres a través de la gestién
ambiental: El uso de incentivos”, para la IV Reunidn del Didlogo, han considerado que es
oportuno y necesario resumir los principales aspectos conceptuales que han sido tratados
en los tres encuentros anteriores y otros de conocimiento y aceptacién general que estan
siendo usados, a fin de contar con una base comun para los participantes, lo cual
constituye la intencion del ANEXO 1.1, que contiene la “Introduccion conceptual”, con los
siguientes temas:

a. Desarrollo sostenible, gestion ambiental y gestidén de riesgos (varias fuentes)

b. Definiciones relativas a riesgos y desastres (varias fuentes, incluyendo
documentos de los tres encuentros anteriores del Didlogo)

c. Componentes de un Sistema Amplio de Manejo de Desastres (Tomado del
documento del primer encuentro del Didlogo Regional de Politica sobre
Desastres)

d. Elementos de un Sistema de Manejo de Desastres (Tomado del documento del
primer encuentro del Didlogo Regional de Politica sobre Desastres)

e. Indicadores de riesgo por desastre de tipo comunitario

f. Conclusiones importantes de los tres encuentros del didlogo de politicas sobre
desastres

1.2. Las amenazas a desastres naturales en los paises de América Latina
y el Caribe

Con el fin de medir tres aspectos importantes para esta consultoria, es necesario contar
con una informaciéon de las amenazas a desastres naturales ubicadas geograficamente.
Estos tres aspectos son: (i) qué tipo de amenazas debe enfrentar cada pais y como debe
orientar la gestién nacional de riesgo en funciéon de ellas; (ii) qué capacidad muestran
ahora los paises para afrontar dicha gestion reflejada en los varios aspectos que involucra
la gestién de riesgo; y (iii) qué tipo de actividades de la gestién ambiental pueden ser de
interés e impacto para cada pais en funcién de los riesgos que involucran las amenazas
identificadas. No se trata de hacer un estudio de amenazas sino de rescatar informacion
existente que oriente las conclusiones y recomendaciones que se requiere.

Para cubrir la necesidad indicada, esta consultoria ha procedido a digitalizar la informacion
existente a fin de ubicar geograficamente en cada pais de la region los eventos desastrosos
segun tipo de amenaza producidos en los Ultimos cien afios, obteniendo los siguientes
mapas, que consideramos son de utilidad mayor que para esta consultoria (ver ANEXO
1.2)
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(1) Epicentros de terremotos v) Deslizamientos

(i1) Eventos volcanicos (vi)  Inundaciones

(iii)  Huracanes, tormentas y tornados (vil) Sequias

(iv)  Tsunamis (viii) Incendios forestales

Por otro lado, en el “Anexo de Texto de Capitulo 1.2” consta el cuadro 1.2.a, que indica el
“Numero de eventos de desastres principales en los paises de América Latina y El Caribe
en el periodo 1953-2002"

Las principales conclusiones que surgen de los graficos y cuadros son:

()

La amenaza mas difundida en la region es la de las inundaciones, provenientes de
varias causas, incluyendo El Nifo, Huracanes y Tormentas. Practicamente todos los
paises de la regidén tienen a inundaciones entre sus principales amenazas, por lo
tanto, aparecen las siguientes como légicas acciones estratégicas: lucha contra la
deforestacion; forestacion en gran escala; manejo sustentable integral de los
desechos y residuos; manejo de recursos hidricos en forma integral pero
particularmente lo que se refiere a mantener los cauces en condiciones adecuadas
y las dareas de drenaje natural sin ocupacidon ni obstaculos; manejo ambiental
racional de los suelos en general y de pendientes en particular; proteccion de
infraestructura vulnerable a la accion del agua.

(ii) Las otras grandes amenazas se concentran en determinadas subregiones, por

ejemplo:

e Terremotos en el costado oeste de todos los paises de la costa del Pacifico (Los
Andes), en Venezuela (Arco Andino-Costero) y en una parte del Caribe (Cuba,
Jamaica y Republica Dominicana)

e Huracanes en El Caribe y en México

e Erupciones volcanicas en la subregién de los Andes junto al Pacifico en Perd,
Ecuador y Colombia, y en Centro América y México

¢ Deslizamientos en los paises andinos y en la costa atlantica de Brasil

Esta realidad conlleva necesariamente diferentes prioridades de los paises, segun
sus amenazas mayores, por lo tanto, cada uno dara un distinto énfasis en
determinadas actividades ambientales para favorecer la reduccion de riesgos.

(iii)Varios paises muestran una marcada diversidad de amenazas importantes en su

1.3.

territorio, hasta nueve, lo que conduce a que ciertas actividades de gestién
ambiental adquieran especial importancia, como el ordenamiento territorial y
varios aspectos de planificacion. En todo caso, algunas amenazas demandan mayor
preocupacion por su frecuencia, peligrosidad y eventual impacto, por lo que
requieren de mayor atencidn. Por otro lado, es posible actuar con mayor resultado
en prevencion y mitigacion para determinadas amenazas (inundaciones vy
huracanes, por ejemplo) que para otras (terremotos, por ejemplo).

Exposicion de las poblaciones en los paises de América Latina y el
Caribe

Si bien los principales problemas ambientales en los paises de la regiéon afectan a
importantes extensiones de sus territorios, asociados a fendmenos de afectacion de
ecosistemas, deficiente manejo de recursos naturales en sus etapas de extraccion y
procesamientos primarios, degradacidn de cuencas hidrograficas, deforestacion vy
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desertificacién, la creciente mayor gravedad de la situacion ha venido concentrandose en
las areas urbanas, tanto por el acelerado e incontrolado proceso de urbanizacién como por
su limitada capacidad de manejar localmente en toda su integralidad los graves impactos
de contaminacién del agua, del aire y del suelo y el deficiente manejo de desechos de
todo tipo, asi como para lograr las coberturas totales y mantener eficientemente los
servicios de agua potable y saneamiento. Esto, unido al circulo vicioso de incremento de
la pobreza, con sus secuelas de delincuencia, corrupcidén, problemas de salud y
desnutricion, asi como desvio negativo de conducta de jévenes en porcentajes altos, esta
causando aumento en el deterioro de la calidad de vida de muchas urbes e incrementos
crecientes de vulnerabilidad a desastres, tanto por el hacinamiento de gente pobre en
zonas mas amenazadas como por su escasa O hinguna preparacidon para participar
positivamente en la gestidon de riesgos, especialmente en las etapas de prevencién y
mitigacion. En efecto, el promedio de la poblacidon urbana en América Latina y El Caribe ha
sido notablemente superior al promedio mundial (61,4% contra 37,9% en 1975, y 75,8%
contra 47,7% en 2001). De los treinta paises mayores de América Latina y El Caribe (sin
considerar solamente algunas pequefias islas), en el afio 2001, veinticuatro tenian como
urbana mas del 50% de su poblacion total y 12 mas del 70%. Las proyecciones para el
afio 2015 ponen a la poblacién urbana de la regién en 80,5%, con solo cuatro paises con
menos del 50% de su poblacién en el sector urbano y con cuatro con mas del 90%.

1.4. La vulnerabilidad y la gestion para el Desarrollo Sostenible en los
paises de América Latina y el Caribe

Esta seccion pretende generar una imagen de la vulnerabilidad a desastres naturales de
ciertos paises de la region y agruparlos por nivel de vulnerabilidad (baja, mediana, alta y
muy alta). (Ver Anexo de texto 1.4)

Para la clasificacion se han dividido a 21° paises de la regién (que cuentan con
informacién util y disponible para este analisis) en grupos con caracteristicas comunes a
fin de desarrollar recomendaciones adaptadas a las realidades de cada grupo.

Con el propdsito indicado, se generdé una matriz de vulnerabilidad de los paises tomando
en cuenta cinco (5) variables agregadas* intituladas: (i) Situacion social; (ii) Desempefio y
situacion econdmica; (iii) Capacidad de ciencia y tecnologia; (iv) Calidad de la gestion
ambiental; (v) Situacidon ambiental.

Para facilitar la comparacién entre paises, se procedié a un analisis cluster’que resultd en
una clasificaciéon de 5 grupos, como se describen en el Cuadro 1.4.a. (Anexo de texto de
capitulo 1.4). La clasificacion permite distinguir a 5 “paises” tipo. Se recuerda el alto
grado de agregacion de las variables seleccionadas.

Los paises pueden calificarse como :

® Muy Poco vulnerables (Grupo 1: Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Panama y Uruguay)
® Poco vulnerables (Grupos 2: México y Trinidad y Tobago)

® VVulnerables (Grupo 3: Colombia, Jamaica, Peru y Venezuela)

® Altamente vulnerables (Grupo 4: Bolivia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Paraguay Republica Dominicana)

® Extremadamente vulnerables (Grupo 5: Haiti)

? Se seleccionaron 21 paises del total de 44 de la region para beneficiar del esfuerzo realizado para estos paises por el Foro
Econ6émico Mundial en reunir una gran variedad de informacién acerca de desempefio ambiental para el desarrollo del Indice
de Sostenibilidad Ambiental 2002 «(ESI Environmental Sustainability Index).
En los célculos, influyen en los promedios un 22do pais, Cuba, al haber sido incluido para ampliar la muestra.
* Referirse a metodologia en Anexo 1.3.a (Tercer documento) para los detalles técnicos.
Realizado con un software estadistico permite la identificacion de rasgos comunes entre paises en medio de multiples
dimensiones

10
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En el "Anexo de texto 1.4” se indica con mayor detalle conceptos necesarios, los aspectos
considerados y la metodologia seguida para el efecto.

Esta misma clasificacion se utiliza en el punto “2.1.- La interrelacion entre gestion
ambiental y gestion de riesgos” para calificar en cada uno de los cinco grupos de paises la
interconexion entre la gestidn ambiental y la gestion de riesgos en niveles alto, medio
bajo, a fin de poder identificar el estado actual del trabajo que se estima que se viene
dando en general y en promedio para el respectivo grupo, lo cual aparece en la "“MATRIZ
2.1.a: Interrelacion entre la gestiones ambiental y de riesgo”

1.5 . La gestion ambiental en los paises de la region

Entre fines del siglo XX y principios del siglo XXI se ha producido en América Latina y el
Caribe un notable avance en la base conceptual, legal e institucional de cada pais de la
regidon para efectuar una gestion ambiental sustentable, que garantice el desarrollo
sostenible que buscan los paises de la regidon (ver Anexo 1.5.a). Por ejemplo:

e Un buen nimero de paises introdujo en sus respectivas Constituciones Nacionales el
concepto de desarrollo sostenible y su estrecha relacién con la gestién ambiental
sustentable (Colombia 1991, Cuba 1992, Argentina 1994, Ecuador y Venezuela
1999, Paraguay 2000, y otros)

e Varios paises crearon su Consejo Nacional de Desarrollo Sostenible o equivalente
para conducir y coordinar el proceso de desarrollo (Brasil, Nicaragua y Panama en
1997, Chile en 1998, Argentina en 1999, México en 2001, Antigua en 2002, y otros)

e Un gran numero de paises cred un Ministerio del Ambiente o Comisién Nacional o
entidad equivalente para constituirse en rectores de la gestion ambiental (Chile en
1992, Colombia y Uruguay en 1993, Cuba, Nicaragua y Perd en 1994, Jamaica en
1995, Ecuador y Guyana en 1996, El Salvador en 1997, Paraguay y Santa Lucia en
2000).

e Un numeroso grupo de paises obtuvo su ley de gestidn ambiental o profunda
actualizacion de la existente (Colombia y Bahamas en 1993; Chile, Guyana y Perl
en 1994; Nicaragua en 1996; Cuba en 1997; El Salvador en 1998, Ecuador en
1999, Argentina y Santa Lucia en el afio 2000).

Sin embargo, la situacion ambiental en la mayoria de los paises es sumamente
preocupante y la tendencia generalizada, salvo pocos casos, sefala una creciente
afectacion negativa a los ecosistemas y a los recursos naturales, asi como mayor
contaminacion de agua, aire y suelos, creciente deterioro ambiental urbano, o poca
efectividad de la gestion ambiental establecida. Por ejemplo, asi lo sefialan en sus
informes nacionales para la reunidon de Rio + 10 en Johannesburgo (2002), Antigua y
Barbuda, Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica,
México, Panama, Paraguay, Perd, Venezuela.

Aunque la situacién de cobertura y calidad de servicios de agua potable y saneamiento ha
venido mejorando en la América Latina y El Caribe (86% de su poblacién con acceso a
agua mejorada y 77% con acceso a saneamiento, contra promedios mundiales de 82% y
61%, respectivamente, en el afio 2000), es preocupante la baja cobertura de algunos
paises en acceso a agua mejorada y segura (46% Haiti, 77% Nicaragua y El Salvador,
78% Paraguay) o de saneamiento (28% Haiti, 50% Belice, 67% Republica Dominicana,
68% Venezuela). A esto se afiade que un buen porcentaje de paises de la regién maneja
menos del 60% de desechos soélidos que se producen y solo porciones pequefias de
desechos peligrosos.
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Por otro lado, el vertiginoso crecimiento de los fendmenos de la pobreza, el desempleo y
la inseguridad en los paises de la regidn estd anulando en la practica las prioridades
reclamadas insistentemente para la gestion ambiental, porque los gobiernos estan cada
vez mas encerrados en el explosivo circulo vicioso del reclamo impaciente por soluciones,
a menudo violento, de sectores sociales a los que se les acabd la paciencia de esperar el
cumplimiento de ofertas reiteradas, y en su impotencia de responder positivamente a la
solucion de problemas que se multiplican. Da la impresidn que esta ganando el criterio de
que la gestién ambiental - concebida como si fuera una necesidad aislada y sectorial - es
una de las cosas que “pueden esperar”, pese a la abundante retdrica en sentido contrario.

Los programas y proyectos para fortalecer la gestion ambiental a través de mdultiples
subproyectos “eminentemente ambientales” (fortalecimiento institucional, aplicacion de
normativa, descentralizacion de funciones ambientales, etc) han venido disminuyendo
tanto aquellos provenientes de esfuerzos nacionales internos como los ligados a
financiamiento externo. Se ha generalizado la creencia de que desarrollar un proyecto de
esta clase requiere de mucho esfuerzo de coordinacion entre participantes vy
usufructuarios impredecibles y de asegurar el compromiso de muchos actores, sin
resultados positivos acordes con el esfuerzo. Ademads, la falta de sostenibilidad que
muestran varios de estos programas causa desaliento.

A nivel de instituciones de financiamiento multilateral, como el Banco Mundial, BID y CAF,
las experiencias de estos Ultimos afios, con impactos y resultados limitados y serias
dificultades de ejecuciéon, estan provocando dudas sobre mantener la orientacion de estos
programas y proyectos.

Pareceria que nuevamente empieza a ganar terreno el enfoque de que es preferible
asegurar en los programas y proyectos sectoriales, con propdsitos principalmente sociales
y/o productivos, una gestion ambiental sustentable en lo que corresponda, antes que
alentar indiscriminados programas de gestion ambiental.

Por ejemplo, a través de la metodologia de “Evaluacion Ambiental Estratégica” trata de
establecerse una estrategia de introduccion de la dimensidon ambiental, incluida en ella lo
correspondiente a la gestidon de riesgos (que conceptualmente se la considera parte
inseparable de la gestién ambiental) en cada una y todas las fases de cualquier programa
y proyecto, de cualquier sector o subsector, de manera que las medidas y soluciones que
se requieren para alcanzar la gestion ambiental sustentable sean partes efectivas e
inseparables de las acciones y financiamiento del programa y proyecto en cada momento
y desde el comienzo de su concepcidn, a diferencia de la Evaluacion de Impacto Ambiental
de un proyecto, que se produce cuando el proyecto ya esta decidido y disefiado, y que se
lo concibe como un “aditamento obligado”, que casi nunca se cumple en la medida
propuesta. Naturalmente que este enfoque requiere de una fuerte planificacion previa del
sistema y de su aplicacién en los diferentes sectores y subsectores, con una generalizada
y activa participacion de la comunidad en todos sus niveles, a mas del compromiso serio y
conciente de los responsables y actores de esos diferentes sectores y subsectores
nacionales. Para ello, entidades y personas que dirigen la gestion ambiental en cada pais
deben “vender la idea o estrategia” y promover su adopcion y aplicacidon. Es en este tipo
de estrategia en la que se puede encontrar una efectiva contribucién para reducir el riesgo
de desastres a través de la gestiéon ambiental.

Ante lo expuesto, es oportuno recordar que el de riesgos es un tema transversal, como lo
es el ambiental, por lo tanto es un error de enfoque muy grave la tendencia muy comdun
de tratar el tema de riesgos como si fuera un sector. Por ello, es necesario hacer el
analisis de riesgos, como el ambiental, de diferentes origenes desde la primera etapa de
procesos. Otro aspecto a destacar es que a temas tan complejos como la problematica
ambiental y la de riesgos no puede darseles soluciones simplistas con vision de corto
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plazo, en atencién a que ambas problematicas no son causa sino producto de problemas
estructurales de desarrollo. En la discusién sobre esta tematica muchas veces falta la
claridad para diferenciar entre acciones inmediatas con efecto a mediano y largo plazos y
las acciones que deben realizarse en el mediano y largo plazos, pero para ello se requiere
abordar el tema con vision de proceso.

En esta parte es conveniente ratificar lo que se indica en algunas partes de este
documento en cuanto a la relaciones entre pobreza, ambiente y riesgos. De ninguna
manera se trata de aprovechar el tema de riesgos para insertar el tema de la pobreza,
sino que, al contrario, cada vez mas en toda América Latina y El Caribe, principalmente en
areas urbanas y también en las rurales, los pobres tienden a asentarse en areas de alta
amenaza o de alto riesgo, por su menor valor econdémico frente a zonas de bajo riesgo.
Inclusive grandes urbanizaciones, con apoyo politico, fomentan que los pobres ocupen
tales zonas de riesgo para evitar que invadan las tierras urbanizables de alto valor
econdémico.

Para medir de alguna manera la capacidad de gestién ambiental de los paises de la region
en las actividades que se identifiquen como posibilidades de incidir en la reduccion de
riesgos, se han efectuado varios analisis, que se indican en el Anexo de Texto 1.5, en el
cual también se hace constar el propdsito y la forma como se procedi6é a clasificar a los
paises de la regién de acuerdo a su gestién ambiental, la que dio como resultado lo
siguiente:

(i) Paises con buena base conceptual, legal e institucional y gestion ambiental mejor que el
promedio regional: Argentina, Chile, Costa Rica, Uruguay

(ii) Paises con buena base conceptual, legal e institucional y gestién ambiental en el promedio
regional: Colombia, Cuba, Trinidad y Tobago, Panama, Jamaica

(iii) Paises con buena base conceptual, legal e institucional y gestion ambiental menor que el
promedio regional: México, Bolivia, Brasil, Ecuador, El Salvador, Honduras, Guatemala
Nicaragua, Per(, Republica Dominicana, Venezuela

(iv) Paises con incompleta base conceptual, legal e institucional y gestion ambiental en el
promedio regional: Bahamas, Barbados, Santa Lucia, Suriname

(v) Paises con incompleta base conceptual, legal e institucional y gestion ambiental menor que el
promedio regional: Guyana, Paraguay, Haiti

Esta clasificacion tiene criterios e indicadores diferentes a la clasificacidn indicada en el
capitulo 1.4 anterior, por lo tanto, no se ha pretendido hacer ninguna relacién entre ellas,
puesto que su finalidad es distinta, como son distintos la metodologia que se siguid y el
proposito para efectuarlas. Esta ultima clasificacion se usdé también para efectos del
desarrollo del capitulo “2.3 Acciones estratégicas de Gestion Ambiental y de Recursos
Naturales aplicables antes de la ocurrencia de un desastre y su articulacion con la Gestion
de Riesgos”

1.6. La gestion del riesgo a desastres en los paises de la region

En los “Anexos de Textos 1.6” se incluye una versién mas ampliada de este capitulo. Aqui
se hace una sintesis de ella.

Los paises de la regién estan sometidos a diversidad de amenazas de origen geoldgico,
hidrometeoroldgico y tecnoldgico. A su vez, estas amenazas pueden tener un origen
estrictamente natural, como las erupciones volcanicas, o un origen socionatural®, como es
el caso de los deslizamientos y las inundaciones.

8 . 7 r . . . . .
Se considerara asi a la combinacién de efectos puramente naturales con intervenciéon de acciones humanas que
hacen posible que las amenazas se conviertan en desastres o que los agravan innecesariamente.
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Por su parte, las vulnerabilidades frente a estas amenazas generadas por el hombre son
de diferente naturaleza en la region. Los aspectos culturales, la pobreza, el crecimiento
urbano desordenado y el deterioro ambiental se consideran las principales causales de
dichas vulnerabilidades y las tres ultimas presentan tendencia al crecimiento, lo cual
deriva en una tendencia de incremento general de los riesgos socionaturales en la region.

Como lo demuestran las estadisticas sobre desastres en América Latina y en el Caribe, en
la Ultima década un alto nUmero de paises de la regiéon ha sufrido graves consecuencia por
causa de desastres originados principalmente en huracanes, Fenémeno El Nifio vy
terremotos, y casi todos los paises han sido afectados por eventos de magnitud mediana o
pequena de diferente origen; pero si se suman los dafios que causa este tipo de evento,
adquieren importancia similar a la de los grandes eventos.®

Pese a la situacion anterior, la mayor parte de los gobiernos nacionales y locales continua
centrando su atencion y sus esfuerzos en los preparativos para la respuesta a
emergencias y a la rehabilitacién y reconstruccién posteriores a los desastres.

No obstante, debe reconocerse que en los Ultimos afos, sobre todo a raiz de los desastres
mas recientes, los paises han ido paulatinamente adoptando politicas globales y
sectoriales relativas a la prevencidn y mitigacién de riesgos y desastres (por ejemplo,
Colombia, Chile, paises centroamericanos, México para el tema Salud, Bolivia para el tema
Agricultura). Una parte de éstas ha constituido politicas de gobierno que han respondido a
coyunturas especificas, pero con tendencia creciente a convertirlas en politicas de Estado
que trascienden los gobiernos. Puede afirmarse que, en forma dispar entre paises vy
subregiones, paulatinamente América Latina y el Caribe avanzan en la definicién de
politicas para el manejo integral de los riesgos y los desastres socionaturales.

Uno de los temas centrales para el adecuado manejo integral de los riesgos es el relativo

a la legislacion y demas normas regulatorias sobre la materia. En la mayoria de los paises
la normatividad basica existente esta referida al manejo de las situaciones de desastre en
cuanto a su organizacion, funciones, facultades especiales, recursos, etc.

La gran debilidad de éstas esta vinculada con la prevencién y mitigacidon de riesgos y, en
parte, con la rehabilitacion y reconstruccion post-evento. Por lo general, las leyes hacen
referencia a ellas, pero en forma tan genérica, sin asignacién de responsabilidades y sin
instrumentos para su aplicacién, que en la mayoria de los casos no pasan de constituirse
en normas bien intencionadas pero ineficaces.

Sélo unos pocos paises en la regién disponen de leyes que establecen el principio
fundamental en este campo que consiste en que quien genere riesgos responde por ellos,
ya sea el Estado, el sector privado o las comunidades; que distribuyen responsabilidades
individualizadas explicitas entre las entidades del Estado en los diferentes niveles y
responsabilidades privadas y ciudadanas; y, que determinen que cada entidad debe
trabajar la prevencion, la mitigacion, los preparativos, la respuesta y la reconstruccion en
los temas de su competencia, con sus propios recursos humanos, técnicos y financieros.
Mientras no se disponga de leyes que contengan por lo menos estos tres aspectos,
dificilmente se podra avanzar en la reduccién de riesgos.

A lo anterior debe sumarse que varios paises han ido incluyendo paulatinamente el tema
de los riesgos en diferentes leyes de caracter sectorial.

° “Guia Metodoldgica para la gestion local de la mitigacion y manejo de desastres en América Latina”, LA RED,
octubre de 1995. A manera de ejemplo, cuantifica pérdidas por 5.769 millones de ddélares en Centro América en
15 afios (1972-1988) en grandes eventos (terremotos y huracanes) y pérdidas por 8.512 millones de délares en
desastres pequefios y medianos (inundaciones, huracanes terremotos, erupciones) en 15 afios (1962-1976)
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En general, los paises cuentan con una normatividad mas amplia para temas ambientales.
Muchas de éstas pueden ser extensibles o aplicables al campo de los riesgos
socionaturales, pero debido al tratamiento aislado de estos dos temas, se ha
desperdiciado este potencial normativo. Sin embargo, varios paises han incluido
recientemente el tema de andlisis de riesgos como parte de la evaluacion del impacto
ambiental; este es uno de los caminos que debe aprovecharse para integrar los dos
campos, con miras a la reduccion de riesgos.

Hoy dia se acepta que todas y cada una de las fases del manejo de riesgos debe
trabajarse en forma multiinstitucional y multisectorial, integrando los diferentes niveles
del Estado y descentralizando al maximo las responsabilidades en el nivel local.

No obstante, la mayoria de los paises de la region funciona desde las perspectivas politica,
administrativa y financiera en forma centralizada, lo cual se refleja de manera evidente en
el manejo de los riesgos y de los desastres. Sin embargo, en los pocos paises que ya han
abordado la descentralizacion (por ejemplo, Colombia y Chile), se estd avanzando mas
rapidamente en el manejo local de los riesgos.

En cuanto al trabajo multiinstitucional, éste se realiza en la mayoria de los paises,
principalmente para el manejo de las situaciones de desastre, pero con grados diferentes
de eficacia entre un pais y otro.

Respecto a las fases de prevencidn y mitigacion, el trabajo multiinstitucional y
multisectorioal es muy débil en gran parte de los paises, sobre todo porque las leyes
vigentes no suministran los instrumentos que se requiere para hacerlo en forma eficiente.
Unos pocos paises han creado formalmente sistemas nacionales multiinstitucionales,
multisectoriales, descentralizados y con concepto de subsidiariedad, en los que los niveles
locales son los actores centrales del manejo integral de los riesgos. Aunque se trata de
experiencias de creacién reciente, ya empieza a evidenciarse la eficacia de este esquema
institucional.

Practicamente en todos los paises las leyes establecen la necesidad de vincular a los
actores no gubernamentales en este tema. Un caso representativo de esto es el de la Cruz
Roja Internacional y su amplia labor relativa a desastres.

Aunque en todos ellos existen experiencias en esta direccién, casi ningun pais ha logrado
que dicha vinculacién sea sistematica, permanente e integral, es decir, que abarque las
diferentes fases del manejo de riesgos.

Gran parte de las experiencias estan referidas a la participacion de las comunidades y del
sector privado en el manejo de situaciones de desastre y de reconstruccion y, en menor
medida, en la participacion comunitaria en los preparativos para la respuesta a
emergencias y en los sistemas de alerta para amenazas locales.

Cada vez es mayor el nimero de paises, aunque todavia no es la mayoria, que incorpora
el tema del manejo de riesgos en sus planes de desarrollo y de gobierno y en los planes
sectoriales y territoriales. Aunque en términos generales en estos planes se hace alusién a
programas y/o proyectos de reduccidon de riesgos, no en todos los casos se asignan los
recursos que demanda su ejecucion, estando aun lejanos de que los riesgos sean
incorporados de manera sistematica e integral, en forma transversal y permanente, en
todas las actividades sectoriales y territoriales del desarrollo.

Una herramienta fundamental para la prevencion y mitigacién de riesgos constituye los
planes de ordenamiento territorial. Desafortunadamente pocos paises de la region tienen
una legislacion y una cultura propicias a este tema y un ndmero muy reducido esta
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trabajando el ordenamiento y uso del territorio con concepto de prevencién y mitigacion
de riesgos. Esta experiencia es aun muy reciente, pero constituye uno de los instrumentos
mas promisorios para integrar los temas ambientales y de riesgos socionaturales en la
perspectiva de su reduccion.

Adicionalmente, crece la tendencia hacia la formulacidn de planes sectoriales y
jurisdiccionales de mediano y largo plazo para el manejo integral de riesgos. Este es otro
instrumento que debe aprovecharse para la integracion de los temas ambiental y riesgos
socionaturales.

Los estudios de impacto ambiental estan normatizados en casi todos los paises de la
regidn; en unos pocos la normatividad establece que tales estudios deben contener
analisis de los riesgos socionaturales. Esta medida es muy reciente y aun estd poco
desarrollada, pero es una excelente oportunidad para estimular a que el manejo ambiental
contribuya a la reduccion de riesgos.

De otro lado, la educacién formal estd hoy dia bastante permeada por el tema ambiental,
aunque muy poco todavia por la tematica de los riesgos socio-naturales. Trabajar en
forma integrada estos dos temas en la educacion es uno de los potenciales a desarrollar y
sobre ello ya existen algunas experiencias parciales y aisladas.

La baja gobernabilidad en algunos paises de la regién ha contribuido al deterioro
ambiental y, en particular, del ambiente urbano, con las légicas consecuencias sobre el
crecimiento de los riesgos urbanos. El manejo integrado de los tres temas: gobernabilidad
- ambiente- riesgos, podria coadyuvar de manera relevante a la reduccién de los riesgos
socionaturales, mas aun cuando se nota un notable esfuerzo de los gobiernos locales por
constituirse en los referentes validos de sus conciudadanos.
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2: Acciones Estratégicas para la reduccion del Riesgo de
desastres a través de la Gestion Ambiental y de
Recursos Naturales

2.1.- Vision general de importantes politicas y acciones de gestion de
gobiernos nacionales para afrontar desastres naturales en relacion
a degradacion ambiental y de recursos naturales.

En diferentes actividades relativas a la ejecucion de una gestidn ambiental sustentable
que busca contrarrestar la degradacidon ambiental y de los recursos naturales se involucra
tradicional y necesariamente a aspectos que tienen que ver con la gestidon tendiente a la
reduccion de riesgos de desastres. Por lo tanto, el tema de riesgo es parte “natural” de
algunos de los procesos de la gestion ambiental, aunque generalmente incluido como una
variable inevitablemente presente en los procesos ambientales y no como un aspecto (el
riesgo) que tiene que ser analizado en la profundidad necesaria a fin de definir una
conducta dirigida a evitarlo o a reducir su intensidad y efectos. Inclusive en algunos
medios, a manera de interrelacion, se ha acufado la expresion de “desastres
ambientales”, para referirse a determinado tipo de desastres, lo cual no es compatible con
la simple realidad de que todo desastre es “ambiental”, puesto que el desastre, por
definicidn, es una alteracion negativa del ambiente humano y/o fisico

En forma general, en la mayoria de los paises de la regidn, los rubros de la gestion
ambiental actual que tienen mayor interés para contribucién mas efectiva a un impacto
positivo en la gestion de riesgo de un pais, se relacionan, principalmente, con las fases de
planificacidon y de prevencidn-mitigacién del “ciclo tipico de gestién de riego”.

En las otras fases, la gestion ambiental puede contribuir como una interrelacion
programada o como parte de aplicacion del criterio de que las fases de respuesta,
rehabilitacién y reconstruccién deben constituir parte del proceso de racionalizacion de la
gestion de riesgo, porque deberan contribuir sustancialmente en la reduccion del riesgo al
impedir que se reproduzcan situaciones de vulnerabilidad cambiadas por el mismo
desastre y a que las acciones y obras de ordenamiento territorial y de manejo ambiental,
dentro de los procesos necesarios de rehabilitacién y reconstruccion, estén concebidas vy
ejecutadas disminuyendo el riesgo (por ejemplo, reasentando a damnificados en lugares
mas seguros, no volviendo a ocupar areas con muy alto riesgo y con frecuente recurrencia
histérica de desastres, no reconstruyendo infraestructura en condiciones similares
anteriores al desastre, etc). El siguiente cuadro da una visidon de importantes politicas y
acciones de gestidon ambiental favorables a la gestién de riesgos

Cuadro 2.1.a Politicas y acciones de gestion ambiental con interés para gestion de riesgo

ACTIVIDAD PRINCIPALES POLITICAS Y ACCIONES DE GESTION
AMBIENTAL AMBIENTAL FAVORABLES A LA GESTION DE RIESGOS

- Caracterizacion de las amenazas con su peligrosidad y recurrencia a fin de defi-
nir limitaciones de ocupacion del territorio y medidas regulatorias de manejo

Riesgo ambiental y de ambientql y (?con(')mico para éreas ocupadas ‘ o

- Caracterizacion de la peligrosidad y recurrencia de las amenazas para definir cri-
terios de prevencion-mitigacion y de preparacion.

- Evaluacion de vulnerabilidades que pueden reducirse mediante acciones de
gestion ambiental

desastres
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Planificacion del
Territorio

- Estudio y disefio de los Planes de Ordenamiento Territorial nacionales, regiona-
les y locales, en los cuales, necesariamente, el tema de riesgos es sustancial para

definir limitaciones y condicionamientos de ocupacion de las tierras.

- Disefio de medidas para hacer efectivas las limitaciones y condicionamientos de

uso del territorio y para proteccion de areas bajo estas condiciones.

- Sistemas de validacion de los planes

- Sistemas de aprobacion de los planes

-Disefio de planes de manejo de areas bajo regimenes de administracion
especial (areas intangibles, areas protegidas, bosques protectores, areas
vulnerables, areas protectoras de infraestructura hidraulica, territorios
indigenas, otras) en los cuales se incluird aspectos de reduccion de riesgos.

- Organizacion de sistemas de manejo de areas bajo regimenes de administracion

especial
- Organizacion de sistemas para aplicacion de la ordenacion del territorio
- Sistemas de permision para ocupaciones del territorio y para inversiones en
proyectos de desarrollo
- Sistemas de vigilancia y control

Planes de manejo de
areas bajo regimenes de
administracion especial

- Disefio de planes de manejo de areas bajo regimenes de administracion
especial (areas intangibles, areas protegidas, bosques protectores, areas
vulnerables, areas protectoras de infraestructura hidraulica, territorios
indigenas, otras) en los cuales se incluira aspectos de reduccion de riesgos.

- Organizacion de sistemas de manejo de areas bajo regimenes de administracion
especial

- Sistemas de aprobacion de planes de manejo de estas areas

- Sistemas de vigilancia y control

- Sistemas de evaluacion y retroalimentacion

- Sistemas de aprobacion de planes de manejo de estas areas

- Planes de supervision

- Sistemas de vigilancia y control

- Auditorias ambientales

Analisis de impactos e
instructivos ambientales

- Aplicacion de nueva tecnologia de evaluacion ambiental en sectores,
subsectores y programas, consistente en considerar la dimension ambiental
desde el comienzo y en todas y cada una de las fases del ciclo de programas y
proyectos, incluyendo el tema de riesgos.

- Aplicacion del tradicional Estudio de Impactos Ambientales en proyectos en su
etapa de disefio final y ejecucion. Este mecanismo (EIA) resulta complementa-
rio del EAE y de verdadera utilidad al ser parte de un proceso que se inicia con
el programa o proyecto y se lo considera en todas sus fases, particularmente en
su planificacion, ejecucion y operacion. Tradicionalmente el EAI incluye el
tema de riesgos

- Disefio de guias de evaluacion estratégica ambiental y de evaluacion de impacto
ambiental de proyectos, en las cuales tendra una consideracion adecuada el tema
de riesgos y su reduccion (normalmente el riesgo es un componente importante
de estas evaluaciones. Es necesario que los planes de mitigacion, de adecuacion,
de supervision y otros que surjan de estas evaluaciones contemplen también, en
forma especifica, las medidas con relacion a la reduccion de riesgos)

- Disefio de guias e instructivos para acciones especificas de gestion ambiental
(manejo de recursos naturales en areas de explotacion, para cumplir normativas
de proteccion ecoldgica y de combate a la contaminacion) en las cuales se trate
especificamente el tema de reduccion de riesgos.

Planes de adecuacion y
supervision ambientales
en industrias

- Adaptacion a planes de adecuacion y de supervision ambientales de los temas de
gestion de riesgo, seglin las condiciones de cada caso. Planes especificos de
adecuacion de infraestructuras y sistemas sociales y productivos en relacion a
reduccion de riesgos

18



“Reduccion del riesgo de desastres a través de la Gestion Ambiental: Uso de instrumentos economicos”

Normas sectoriales

- Reduccion de la vulnerabilidad, principalmente urbana, a través del disefo y
gestion de codigos de codigos de construccion y planes de adecuacion de
infraestructura para las principales amenazas de las diferentes areas en que se
zonifique al pais. En América Latina se han difundido c6digos de construccion
relacionados con la amenaza sismica, a veces sin la suficiente diferenciacion en
conformidad con el riesgo real. Adicionalmente, sera necesario disefiarlos para
efectos de amenazas meteorologicas (vientos de tormentas, huracanes y
tornados) y geologicas (deslizamientos y otros).

- La seguridad de infraestructura de servicios (agua, alcantarillado, energia y

transporte) debe ser vista como absoluta prioridad.

- Asegurar el abastecimiento de agua de buena calidad en areas con amenazas,
mediante disefio y ejecucion de obras con exigentes requerimientos para garan-
tizar su sostenibilidad de servicio, por lo tanto, disponer de codigos de construc-
ciones especiales para el efecto.

- Prevenir y controlar el riesgo de origen bioldgico (epidemias, endemias, etc),
que tiene que ver con agua potable, disposicion de desechos y saneamiento.

- Unir a la motivacion y planificacion para el manejo integral de desechos de todo
tipo por razones ambientales, las directamente vinculadas a gestion de reduccion
de riesgos, a fin de evitar que los desechos y residuos se conviertan en agravantes
de los efectos de desastres, en inundaciones y deslizamientos, asi como de emer-
gencias sanitarias

- Control de manejo y ubicacion segura de materiales peligrosos en puertos, aero-
puertos, lugares de almacenamiento y bodegas de uso.

- Regular y controlar el transporte, que puede convertirse en un generador impor-
tante de riesgos tecnologicos.

- Si bien el tema es sumamente amplio y a veces se presta a generalidades e im-
precisiones, en la practica esta fuertemente ligado a la necesidad de proteger
vidas, infraestructura y servicios basicos y a acciones de proteccion de ecosis-
temas y de areas bajo administracion especial y a controlar la contaminacion,
especialmente del agua y del suelo.

- Las acciones que en buena medida se dan se refieren a:

*proteccion y correccion de cauces de agua para garantizar flujos normales;

*impedir alteraciones a las redes de drenaje y/o restitucion de condiciones para evacuacion|

rapida y sin dafio de inundaciones, incluyendo no ocupacion y proteccion de conos de

deyeccion;

*proteccion de pendientes;

*disminucion de procesos de erosion mediante practicas de manejo de suelos y cultivos;
Las medidas indicadas y otras tienen incidencia positiva también en reduccion
de riesgos en cuanto a disminuir ocurrencia o violencia de deslizamientos y
flujos torrenciales de agua y piedras y lodos, y otros.

- La lucha contra la deforestacion es un tema de enorme importancia en la agenda
de la gestion ambiental a nivel global y de la mayoria de los paises. Tiene rela-
cion con reduccion de riesgo en dos aspectos: el uno como prevencion de dafios
que podrian agravar los efectos de desastres por la desproteccion de cubierta ve-
getal y mayor posibilidad de deslizamientos, rompimiento de taponamientos
temporales de cursos de agua y de violencia de torrentes; el otro, emplear pro-
gramas de forestacion como disminucion de riesgo al producir protecciones adi-
cionales a poblaciones e infraestructura que podrian ser afectadas por desastres.

Mediante acuerdos y participacion conjunta de los responsables de las gestiones
ambiental y de riesgo, convendria que conjuntamente fijen prioridades en el
pais sobre areas y modalidades de forestacion, que cubran el interés general
ambiental y también de contribucion a la reduccion del riesgo.

-La lucha contra el calentamiento global y contra la reduccion de la capa de ozono
son otros dos casos de gran envergadura a niveles nacional y global en que la
gestion para reduccion de riesgo se ha convertido en programas claves de la
gestion ambiental a nivel planetario. En consecuencia, la recomendacion del ca-
so anterior es valida para estos casos.
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- Es importante advertir que la gestion ambiental en estos temas esta referida sus-
tancialmente a atacar las causas de los problemas, esto es, al origen de las ema-
naciones de gases de efecto invernadero y de reduccion de ozono. Por lo tanto, es
necesario sistematizar el trabajo de prevencion y reduccion de riesgo ligado a va-
rios efectos que se han enunciado. Por ejemplo, la eventual subida de nivel del
mar sera catastrofica para infraestructura y salud de una gran parte de la pobla-
cién humana que vive en poblaciones a nivel del mar, varias de las cuales ya
sufren problemas relativos a niveles del agua de mar. Por lo tanto, se requiere
implementar politicas restrictivas y selectivas de ocupacion en areas que podran
ser afectadas facilmente por las variaciones de nivel del agua.

Informacién y
comunicacion

- Incorporacion de aspectos relativos a gestion de riesgo en contenidos y procesos,
en conformidad con las amenazas y vulnerabilidades especificas de cada zona y
cada caso.

- Ejecucion de programas previstos en la gestion ambiental con los ajustes
correspondientes a la inclusion de gestion de riesgo

- Incorporacion de contenidos relativos a la gestion de riesgo en la educacion

ambiental dentro de la educacion formal e informal del pais, o para la que se
promueva su incorporacion

- Ejecucion de programas especiales de capacitacion a personajes claves de
gestion de riesgo en areas con mayores amenazas, como parte de programacion
de capacitacion ambiental.

- Programa especial de capacitacion a capacitadores ambientales para introduc-
cién de la variable reduccion del riesgo

- Compatibilizacion de sistemas de pronostico de parametros ambientales y de

riesgos para mutuo beneficio en lo que corresponda.

- Integracion de sistemas de pronostico de parametros meteorologicos e hidrologi-
cos y de alerta temprana tanto en aspectos que interesa para amenazas (inunda-
ciones, tormentas, flujos torrenciales, El Niflo, desertificacion, etc) como para
manejo de cantidad y calidad del agua en cuencas hidrograficas.

- Redes de informacion geografica y de aprovechamiento de trabajos de monito-
reo y evaluaciones de instituciones en el mundo.

Redes de cooperacion
para asistencia y vigilan-
cia y control ambiental

- Aprovechar el esfuerzo de organizacion y sistematizacion institucional para
incorporar en las misma redes los temas de gestion de riesgos relacionados

Aspectos institucionales

- Revision de la normativa para gestion ambiental en los diferentes aspectos,
tanto para modernizarla como para incluir aspectos que favorezcan la
reduccion de riesgos (por ejemplo lo relativo al manejo de desechos de todo
tipo, de materiales y quimicos peligrosos y toxicos en areas e infraestructura de
almacenamiento y transporte con amenazas, en las que estos materiales pueden
agravar los desastres, etc.)

- Buscar favorecer la descentralizacion a fin de fortalecer el manejo local.

- Sistemas de permision y licencias ambientales para la aplicacion de la normativa

- Aplicacion de Codigos de construcciones completos y actualizados

- La atencion de varios temas ambientales requiere de la presencia e interaccion
de numerosas instituciones publicas y privadas, lo cual puede aprovecharse par
el tema de riesgos.

- Necesariamente los planes de rehabilitacion y reconstruccion estan relacionados
con la restitucion ambiental, lo cual permitiria reforzar el criterio de no repetir
errores y vulnerabilidades innecesarias, por lo tanto, para reducir riesgos.
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2.2 Acciones estratégicas de Gestion Ambiental y de Recursos Naturales
aplicables antes de la ocurrencia de un desastre y su articulacion con
la Gestion de Riesgos

A las actividades sefialadas en el cuadro “2.1.a Politicas y acciones de gestion ambiental
con interés para gestion de riesgos” podemos integrarlas en los siguientes procesos:

(i) Proceso de Planes de Ordenamiento Territorial

* La identificacién del riesgo es condicion previa como indispensable antecedente

= Los planes de ordenamiento definen las areas bajo régimen de administracién
especial (areas protegidas, areas intangibles, areas fragiles, areas protectoras,
areas con restricciones o condicionamiento de uso por altos riesgos, etc)

= Para hacer posible el ordenamiento territorial, entre otras cosas, deben disefiarse
los planes de manejo de las areas bajo régimen de administracién especial

= Debera disefiarse y ejecutarse un sistema de gestién de ordenamiento territorial

= Deberan ejecutarse los planes de manejo de las areas bajo régimen de adminis-
tracion especial

(ii) Proceso general de Gestion ambiental incluyendo variable gestion de
riesgo

= Aplicacién de la Evaluacion Ambiental Estratégica y su complemento de Estudios
de Impacto Ambiental de Proyectos

= Gestidn para legislacién y normativa

= Diseno de guias e instructivos para la gestion ambiental

= Planes de adecuacion y supervision ambientales

= Instrumentos para facilitar la gestion ambiental: informacidn, divulgacion,
promocién de la participacién de la comunidad, educacién ambiental, capacitacion

= Monitoreo y alerta ambientales

(iii) Procesos para reducir el riesgo de determinadas amenazas

= Manejo integral y eficiente de servicios y condiciones seguras de agua potable y
saneamiento (todos los riesgos)

= Manejo eficiente de desechos (todos los riesgos, especialmente inundaciones)

= Manejo integral de cuencas hidrograficas (inundaciones, deslizamientos,
desertificacion y sequia)

= Lucha contra la deforestacion y forestacion (inundaciones, deslizamientos,
desertificaciéon, cambio climatico)

= Lucha contra la desertificacion y la sequia (desertificacion y sequia)

= Lucha contra el calentamiento global y contra la reduccién de la capa de ozono
(cambio climatico)

En base de los elementos descritos, el siguiente cuadro 2.2.a procura recomendar algunas
formas y estrategias, por cada grupo de paises reconocidos en el punto 1.5 para afrontar
las actividades de gestion ambiental que se han identificado como convenientes para
contribuir a reducir los riesgos.

Debe recordarse que en varios casos la relaciéon se da por la “interaccién natural”. Para
éstos se trataria de sistematizar y fortalecer las acciones necesarias.

El cuadro 2.1.a indica los aspectos de la gestién ambiental que pueden incidir en la
reduccion de riesgos. Es obvio que los efectos seran distintos por la propia naturaleza de
las acciones y por la manera de encararlas en cada caso, por lo cual, el sefialamiento de
cuales pueden ser mas impactantes resulta un aspecto relativo. Sin embargo, de manera
general, puede sefialarse algunas acciones que serian mas ventajosas bajo las hipdtesis
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de enmarcarlas en las condiciones que ofrece la situacion mas generalizada en América
Latina, de que sus gobiernos decidan dar la atenciéon y compromiso que se requiere y de
que la comunidad respalde las acciones y también las haga parte de su compromiso. Del
cuadro 2.1.a pueden sefialarse a las siguientes actividades como importantes en esta
reflexidon y de posible ejecucién en las condiciones que expresa el cuadro 2.2.a:

¢ Identificacidn del riesgo

o Disefio y aplicacion de planes de ordenamiento territorial

e Disefio y aplicacién de planes de manejo y gestién de areas con restricciones y/o
condicionamientos de ocupacion y uso (por interés ambiental y de gestion de riesgos
simultdneamente)

Evaluacion ambiental estratégica (incluyendo el tema de gestién de riesgos)
Disefos de guias e instructivos para gestion ambiental incluida la de riesgos
Informacidn, divulgacién y promocion

Educacion ambiental y capacitacion(incluyendo gestidn de riesgos)
Monitoreo y alertas ambientales (incluido lo relativo a riesgos)

Manejo integral de desechos y materiales peligrosos

Proteccidon y manejo de cuencas hidrograficas.

Forestacion

Dado el alcance de la presente consultoria, en correspondencia a los términos de
referencia, otras acciones favorables a la reduccion de riesgos que no corresponden
estrictamente a gestidon ambiental que se incluyen en este documento son las referidas a
instrumentos econdmicos, lo cual se trata en el capitulo 3.

CUADRO 2.2.a.- Cuadro de recomendaciones de acciones estratégicas de gestion ambiental

para reduccion de riesgos por grupo de paises

Grupo 1.- Argentina, Chile, Costa Rica, Uruguay

Grupo 2.- Colombia, Cuba, Trinidad y Tobago, Panama, Jamaica

Grupo 3.- México, Bolivia, Brasil, Ecuador, El Salvador, Honduras, Guatemala Nicaragua, Perti, Reptiblica Dominicana,
Venezuela

Grupo 4.- Bahamas, Barbados, Santa Lucia, Suriname

Grupo 5.- Guyana, Paraguay, Haiti

Proceso de Planes de Ordenamiento Territorial (Temas del Cuadro 2.1.a: Riesgo ambiental

y de desastres; planificacion del territorio; planes de manejo de areas bajo régimen de
administracion especial)

GRUPOS DE RECOMENDACIONES DE ACCIONES ESTRATEGICAS
PAISES
Grupo 1 Desarrollar el proceso completo de planificacion y aplicacion del ordenamiento territorial en

todas las fases y para diferentes espacios geograficos (nacional; estadal, departamental o pro-
vincial; municipal), con el afan de contar con la base legal, institucional y operativa necesaria.
En caso de que exista la base legal, normativa e institucional, fortalecerla con la inclusion de lo
relativo a gestion de riesgo.

En caso de que la base legal, institucional y operativa no sea completa ahora, procurar comple-
tarla en el transcurso de pocos afios, pero no supeditar las acciones a esto.

Grupo 2

Desarrollar el proceso de planificacion completo usando la base legal e institucional que permi-
ta hacerlo, en caso no exista establecido formalmente el sistema en el pais (por ejemplo, usando
atribuciones de la autoridad ambiental o la de planificacion nacional)

Formular y ejecutar un programa de aplicacion de prioridades especialmente lo relativo a las
areas bajo régimen de administracion especial.
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Grupo 3 - Ante el hecho de que el proceso completo de planificacion pudiese significar decisiones que
pueden demorar, lo conveniente serd efectuar las labores de identificacion del riesgo y la defi-
nicion de areas bajo régimen de administracion especial

- Seleccionar las areas cuyo manejo pueda significar una apreciable contribucion para reduccion
de riesgo, disefiar sus planes de manejo y formular y ejecutar un programa especial de aplica-
cion de estos planes de manejo

Grupo 4 - En vista de que para los paises de este grupo, las amenazas principales y son inundaciones y
huracanes, convendra concentrar los aspectos de planificacion para actuar en las areas bajo
estos riesgos. Por lo tanto, una vez reconocidas las areas, convendra establecer un programa de
accion para reducir el riesgo ligado a las amenazas, con componentes de proteccion de cuencas
y forestacion.

Grupo 5 - En el caso de Haiti, las limitaciones son serias. Sin embargo, los riesgos que se distribuyen en
mayores extensiones del territorio son huracanes, inundaciones y sequias, de manera que un
programa especial ambicioso de forestacion en las areas mas vulnerables puede ser la estrategia
sustancial, tanto mas si se recuerda que el pais ha perdido la mayor parte de los bosques. Guya-
na y Paraguay podrian concentrar sus esfuerzos en conservacion hidrologica.

Proceso de Gestion ambiental general incluyendo variable gestion de riesgo (Temas del
cuadro 2.1.a: analisis de impactos e instructivos ambientales; planes de adecuacion y
supervision ambientales en industrias; informacién y comunicacion; redes de cooperacion para
asistencia y vigilancia y control ambientales; aspectos institucionales)

GRUPOS DE RECOMENDACIONES DE ACCIONES ESTRATEGICAS
PAISES
Grupo 1 - Aplicacion completa e integral de los aspectos sefialados en este proceso, porque la estructura y

situacion de los paises de este grupo lo permiten.

- En base a la evaluacion ambiental estratégica, poner énfasis en todas las fases de incorporacion
de la dimension ambiental, incluido el tema de riesgo, en cada una de las fases de programas y
proyectos y en la eficiencia de los instrumentos de informacion, participacion de la comunidad,
educacion ambiental y capacitacion

Grupo 2 - Aplicacion integral de los aspectos sefialados en este proceso, salvo lo relativo a la gestion para
legislacion y normativa, a fin de no provocar desgaste en la labor.

- En base a la evaluacion ambiental estratégica, poner énfasis en todas las fases de incorporacion
de la dimension ambiental, incluido el tema de riesgo, en cada una de las fases de programas y
proyectos y en la eficiencia de los instrumentos de informacion, participacion de la comunidad,
educacion ambiental y capacitacion

Grupo 3 - En vista de que tal como esta planteada la gestion ambiental, incluida la variable reduccion de
riesgo, demanda de una serie de decisiones y procesos para lograr la conducta y acciones que
se requieren, los cuales puede demorar y constituirse en condicionantes para una accion oportu-
nay eficaz, seria preferible afrontar estos aspectos a través del disefio y ejecucion de un progra-
ma especial de gestion que recoja los principales elementos absolutamente necesarios y esta-
blezca su ejecucion mediante las fases e instrumentos de proyectos concretos.

Grupo 4 - Sin perjuicio de que estos paises sigan procesos de mejoramiento de su gestion ambiental, por
las razones indicadas antes, seria conveniente que dediquen su atencion al programa de accion
para reducir los riesgos relativos a las sus amenazas principales.

Grupo 5 - En este caso también, es conveniente que Haiti concentre sus esfuerzos en el proyecto propues-
to de forestacion para reducir los riesgos de huracanes, inundaciones y sequias. Guyana y
Paraguay pueden ampliar su accién con una vision mas integral de la gestion ambiental con la
menor presion de riesgos que ofrece sus situacion.
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Procesos de reduccion del riesgo de determinadas amenazas (Temas del cuadro 2.1.a:

Normas sectoriales)

Grupo 1

Cada pais debe procurar, por un lado, el 100% de cobertura de servicios eficientes de agua po-
table y saneamiento a nivel nacional y, por otro lado, una revision de las condiciones de segu-
ridad de estos servicios para que funcionen normalmente en casos de desastres previsibles,
realizando las obras que se requiera para este objeto.

Cada pais debe procurar el manejo eficiente de desechos y residuos, a nivel urbano y rural en el
pais, de manera de eliminar presencia y acumulaciones que agravan efectos de varios riesgos,
como inundaciones, flujos torrenciales, huracanes, tormentas y tornados, deslizamientos.

La proteccion y manejo integral de cuencas hidrograficas debe ser una politica firme, con énfa-
sis en areas bajo amenazas de inundaciones, deslizamientos y desertificacion y sequias.

La lucha contra la deforestacion y la forestacion deben ser ubicadas con prioridad en 4reas bajo
amenazas de inundaciones, deslizamientos y desertificacion y sequias. Por lo tanto, programas
de forestacion masiva a gran escala deben ser parte de la accion prioritaria.

La Iucha contra la desertificacion y la sequia, con las acciones e instrumentos conocidos para el
efecto, debe constituir un pro-grama consistente a mediano y largo plazos, con prioridades en
areas productivas amenazadas y en la que se asienta una importante cantidad de poblacion.

La lucha contra el calentamiento global y la reduccion de la capa de ozono debe estar marcada
por el cumplimiento oportuno de los compromisos adquiridos en convenciones internacionales.

Grupo 2

Cada pais debe procurar, por un lado, el 100% de cobertura de servicios eficientes de agua po-
table y saneamiento en las areas en las que se ubican las amenazas a desastres y, por otro lado,
una revision de las condiciones de seguridad de estos servicios para que funcionen normalmente
en casos de desastres previsibles, realizando las obras que se requiera para este objeto.

Cada pais debe procurar el manejo eficiente de desechos y residuos, a nivel urbano y rural de
las areas con amenazas, de manera de eliminar presencia y acumulaciones que agravan efectos
de varios riesgos, como inundaciones, flujos torrenciales, huracanes, tormentas y tornados,
deslizamientos.

Debe constituir una prioridad la proteccion de cuencas hidrograficas en areas bajo amenazas de
inundaciones, deslizamientos y desertificacion y sequias.

La lucha contra la deforestacion y la forestacion deben ser ubicadas con prioridad en areas bajo
amenazas de inundaciones, deslizamientos y desertificacion y sequias. Por lo tanto, deben ser
parte de la accion prioritaria programas de forestacion masiva a gran escala compatibles con la
capacidad financiera y operativa del pais

La Iucha contra la desertificacion y la sequia, con las acciones e instrumentos conocidos para el
efecto, debe establecer prioridades muy altas puesto que normalmente no sera posible atender a
todas las areas afectadas, dadas limitaciones financieras y operativas que tiene cada pais. Sin
embargo, se pondra énfasis en instrumentos de informacion y capacitacion, asi como de incenti-
vos para que la poblacion efectiie acciones favorables para reducir este riesgo.

La Iucha contra el calentamiento global y la reduccion de la capa de ozono debe estar marcada
por el cumplimiento oportuno de compromisos adquiridos en las convenciones internacionales.

Grupo 3

Dadas las limitaciones econdmicas y la variedad y extension geografica de las amenazas, cada
pais debera efectuar un detallado analisis de las areas prioritarias para atencion de prevencion y
mitigacion de riesgos compatibilizando con su capacidad econdmica y operativa.

En vista de que en casi todos los paises de este grupo la amenaza de inundaciones es la que apa-
rece en las mayores extensiones territoriales, podria pensarse en establecer un programa regional
de mitigacion de este riesgo, en el cual, nuevamente, la forestacion y proteccion de cuencas son
los temas prioritarios. Ademas, la mayoria de estos paises atraviesa problemas de deforestacion
y de limitaciones en abastecimiento de recursos forestales, por lo cual un programa de esta natu-
raleza tendria importantes repercusiones positivas economicas y sociales.

Grupo 4

Siendo huracanes y tormentas las principales amenazas y existiendo limitaciones operativas y
financieras, es conveniente que los paises concentren su atencion a un programa de accion para
reducir los riesgos relativos a estas amenazas.

Grupo 5

Las fuertes limitaciones institucionales, operativas y financieras de Haiti hacen aconsejable que
concentre sus esfuerzos en forestacion para reducir los riesgos de huracanes, inundaciones y
sequias, con componentes sociales. Guyana y Paraguay pueden ampliar sus esfuerzos con vision
mas integral para afrontar sus amenazas a inundaciones, que son las principales.
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2.3.- Una Matriz de interrelacion entre gestion ambiental y gestion de
riesgos

Como se indicd, existe una interrelacién “natural” entre las gestiones ambiental y de
riesgos, que debe ser aprovechada para reducir riesgos a desastres naturales. En realidad,
el objetivo fundamental de la gestion ambiental es evitar o reducir riesgos de impactos
ambientales, de alli la posibilidad de integrarla con la gestion de riesgos socionaturales.
Tanto los impactos ambientales, como los riesgos y desastres socionaturales son producto
de la inadecuada relacion del hombre con el medio natural y con el medio construido,
concepto ambiental basico.

En esta consultoria se ha estructurado la matriz que se indica en las siguientes paginas,
que estd hecha en un esfuerzo para interpretar la existente interrelacién entre la gestion
ambiental y la gestidon de riesgo en los paises de la regién, cuyo esquema es el siguiente
(en el cual se hace constar un promedio de la calificacion para América Latina en base a
las fuentes que se indican en la Matriz completa que se da en la siguiente pagina.

Es oportuno indicar que los temas y su agrupacion en los cuadros 2.1.a, 2.2.1 y en esta
Matriz son diferentes porque también son diferentes los propdsitos y criterios de cada uno
de ellos: el 2.1.a se refiere a identificar Politicas y acciones de gestion ambiental con
interés para gestion de riesgo; el 2.2.1 a Recomendaciones de acciones estratégicas de
gestion ambiental para reduccion de riesgos por grupo de paises y la Matriz a la
interrelacion “natural” entre gestion ambiental y de riesgos”. Sin embargo, el cuadro 2.2.1
agrupa los temas del cuadro 2.1.a en tres grupos para su aplicacidon en estrategias.

MATRIZ DE INTERFASE ENTRE GESTION AMBIENTAL Y GESTION DE RIESGOS
(Promedio América Latina)

Gestion ambiental

Manejo
Planific Manejo de dese
Protec-| acion de |Produc|chosy

cion |ambien- Manejo |Conser |Protec-| recur- | cion |materia-|
Ambien| tal en de |vacion |cion de| sos [agricola| les

tal |infraest| cuen- de bos- | coste- |sosteni |peligro-
Gestion del Riesgo (“Ciclo”) Urbana|ructura| cas |suelos | ques ros ble sos
i Interco-|Interco-|Interco-|Interco-|Interco-|Interco-|Interco-|Interco-
lAreas de Politica nexion | nexion | nexién | nexién | nexioén | nexion | nexién | nexiéon
Compromiso del pais en la Gestion
de Riesgos
1. Descentralizacion del riesgo de desastres | Alto Alto | Medio | Medio | Alto | Medio | Medio | Bajo
2. Empoderamiento de instituciones Medio | Medio| Alto | Medio | Medio | Bajo | Alto | Bajo
Identificacion del Riesgo
1.Disponibilidad de informacion de magnitud
lfrecuencia y probabilidad de amenazas Alto Alto Alto Alto Alto Alto Alto Alto
Prevencién y Mitigacién
1. Planes de ordenamiento territorial Alto | Medio | Medio | Medio | Medio | Medio | Medio | Bajo
2. Medidas de prevencion de amenazas Medio | Medio | Alto | Medio | Medio | Medio | Medio | Bajo

3. Proteccion y Gestion de Recur. Naturales | Medio | Medio | Medio | Medio | Medio | Medio | Medio | Medio
Preparacion
1. Sistemas de alerta temprana Medio | Medio | Medio | Medio | Medio | Medio | Medio | Bajo
2.Redes nacionales de respuesta desastres | Medio | Medio | Medio | Medio | Medio | Medio | Medio | Bajo
Transferencia del Riesgo

1. Intrumentos para transferir riesgo Medio | Medio | Medio | Medio | Medio | Medio | Medio | Bajo
Rehabilitacion y Reconstruccion
1. Desempefio nacional Medio | Medio | Medio |Medio | Medio | Medio | Medio | Bajo

FUENTES: Las mismas que se indica en la matriz completa de la siguiente pagina. Elaboracion: Consultor
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La interconexion indicada se la ha calificado en los niveles alto, medio bajo, para poder
identificar el estado actual del trabajo que se estima que se viene dando en general y en
promedio en cada uno de los cinco grupos de paises que fueron clasificados previamente
en el punto 1.4 (en donde se explica como se establecié la clasificacidon) para efecto de
apreciar la vulnerabilidad. Esto con el deseo de aportar con elementos que puedan ser
Gtiles para la reduccién de riesgos mediante la gestién ambiental.

El criterio para clasificar en niveles alto, medio y bajo ha surgido de una interpretacién de
las caracteristicas y situacién de la gestion ambiental y de la gestidon de riesgos de los
paises de la regién, producto de la abundante documentacidon consultada, de los
resimenes constantes en los anexos a este documento y de la calificacion previa por pais
que se efectud en el Anexo 1.4.d (documento aparte)

Este es tan soélo un primer esquema que se ha realizado con el propédsito de contribuir
para que los paises interesados puedan definir las areas a las que pueden destinar
mayores esfuerzos economicos, politicos, humanos y ambientales. Sin embargo, esta
matriz debera ser profundizada y reforzada posteriormente.

MATRIZ DE INTERFASE ENTRE GESTION AMBIENTAL Y GESTION DE RIESGOS

Grupo # 1: Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Panama, Uruguay

Grupo # 2: México y Trinidad y Tobago

Grupo # 3: Colombia, Venezuela, Pert, Jamaica

Grupo # 4: Rep. Dominicana, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Bolivia, Ecuador
Grupo # 5: Haiti

Gestion ambiental Manejo
Planifi- de de-
Protec-| cacion Manejo |Produc-| sechos

ciéon |ambien-|Manejo [Conser-|Protec-| dere- | cion |y mate-
Ambien| tal en de vacion |cion de | cursos |agricola| riales

tal |infraes-| cuen- de bos- | coste- | soste- |peligro-
Urbana|tructura| cas |suelos| ques ros nible SOs
Interco|Interco|interco|Interco|interco|interco|Interco|Interco

Gestion del Riesgo

Areas de Politica nexién|nexién | nexién|nexién| nexién|nexiéon|nexioén nexion

Compromiso del pais en la Gestion

de Riesgos

1. Descentralizacion del riesgo de desastres
Grupo # 1 alto alto alto | medio | alto bajo alto bajo
Grupo # 2 alto alto | medio | medio | alto | medio | medio | bajo
Grupo # 3 medio | medio | medio | medio | medio | medio | medio | bajo
Grupo # 4 medio | medio | medio | medio | medio | medio | medio | bajo
Grupo # 5 bajo | bajo | bajo | bajo | medio| bajo | bajo | bajo
2. Empoderamiento de instituciones
Grupo # 1 medio | alto alto | medio | alto bajo alto bajo
Grupo # 2 medio | medio | alto | medio | medio | medio | medio | bajo
Grupo # 3 medio | medio | medio | medio | medio | medio | medio | bajo
Grupo # 4 bajo | bajo | medio | alto bajo | bajo | medio | bajo
Grupo # 5 bajo | bajo | medio | bajo | medio| bajo | bajo | bajo

Identificacién del Riesgo
1. Disponibilidad de informacién sobre mag-
nitud, frecuencia y probabilidad de las

lamenazas

Grupo # 1 alto alto alto alto alto alto alto alto
Grupo # 2 alto alto alto alto alto alto alto alto
Grupo # 3 alto alto alto alto alto alto alto alto
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Grupo # 4 alto | medio | alto alto alto alto alto alto
Grupo # 5 medio | medio | alto | medio | alto bajo | medio | medio
Prevencién y Mitigacién

1. Planes de ordenamiento territorial

Grupo # 1 alto | medio | medio | medio | alto | medio | alto | medio
Grupo # 2 alto | medio | medio | medio | medio | medio | medio | bajo
Grupo # 3 medio | medio | medio | medio | medio | medio | bajo | bajo
Grupo # 4 medio | bajo | bajo | bajo | bajo | medio | medio | bajo
Grupo #5 bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo
2. Medidas de prevencién de amenazas

Grupo # 1 medio | medio | alto | medio | alto | medio | medio | medio
Grupo # 2 medio | medio | alto alto alto | medio | medio | bajo
Grupo # 3 medio | medio | medio | medio | alto alto | medio | bajo
Grupo # 4 medio | medio | medio | alto alto | medio | medio | bajo
Grupo # 5 bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo
3. Proteccion y Gestion de Recursos

Naturales

Grupo # 1 alto alto alto | medio | medio | medio | alto | medio
Grupo # 2 medio | medio | medio | medio | medio | medio | medio | bajo
Grupo # 3 medio | medio | medio | medio | medio | bajo | medio | bajo
Grupo # 4 bajo | medio | medio | medio | medio | bajo | medio | bajo
Grupo # 5 bajo | bajo | medio | medio | bajo | bajo | bajo | bajo
Preparacion

1. Sistemas de alerta temprana

Grupo # 1 medio | medio | alto | medio | alto | medio | medio | bajo
Grupo # 2 medio | medio | medio | medio | alto | medio | medio | bajo
Grupo # 3 medio | medio | bajo | medio | medio | bajo | bajo | bajo
Grupo # 4 bajo | medio| bajo | bajo | medio | medio | bajo | bajo
Grupo # 5 bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo
2. Redes nacionales de respuesta de

desastres

Grupo # 1 alto alto alto alto alto | medio | alto bajo
Grupo # 2 alto alto alto alto alto | medio | medio | bajo
Grupo # 3 medio | medio | medio | alto | medio | medio | medio | bajo
Grupo # 4 bajo | medio | medio | bajo | medio | bajo | bajo | bajo
Grupo # 5 bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo
Transferencia del Riesgo

1. Intrumentos para transferir riesgo

Grupo # 1 medio | medio | medio | medio | medio | medio | alto bajo
Grupo # 2 medio | medio | medio | medio | medio | medio | medio | bajo
Grupo # 3 bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | medio | bajo
Grupo # 4 bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | medio | bajo
Grupo # 5 bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo
Rehabilitacion y Reconstruccién

1. Desempefio nacional

Grupo # 1 alto alto | medio | medio | medio | medio | medio | bajo
Grupo # 2 alto | medio | medio | medio | medio | medio | medio | bajo
Grupo # 3 medio | medio | bajo | bajo | medio| bajo | medio | bajo
Grupo # 4 medio | medio | bajo | bajo | medio| bajo | medio | bajo
Grupo # 5 bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo | bajo
Fuentes:

Informes nacionales de cada pais para la Conferencia Rio + 10 en Johannesburgo, (2002)
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CEPREDENAC (Centro de Coordinacion para la Prevencion de Desastres Naturales en América Latina)
PREANDINO (Programa Regional Andino para la Prevencion y Mitigacion de Riesgos)

Ministerio del Ambiente (Ecuador)

Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sostenible-Ministerio de Desarrollo Social (Argentina, Chile,
Bolivia, Brasil)

Departamento del Ambiente, Ministerio del Ambiente y Recursos Naturales (Nicaragua)

Instituto Nacional de Recursos Naturales Renovables (Panama)

Ministerio de Recursos Naturales y el Ambiente (Honduras, El Salvador)

Comisién Nacional Ambiental (CONAM) (Peru)

Direccion del Medio Ambiente, Ministerio de Vivienda, Ordenamiento y Medio Ambiente (Venezuela)
Consejo Fedderal del Medio Ambiente (Argentina)

Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacion, Viceministerio de Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Desarrollo Forestal (Bolivia)

Sistema Nacional Ambiental (Colombia)

Direccion del Medio Ambiente, Ministerio de Vivienda, Ordenamiento y Medio Ambiente (Venezuela)
Direccion General de Impacto, Calidad y Servicios Ambientales, Cuencas y Tierras, Biodiversidad y
Desarrollo Forestal Sostenible (Bolivia)

Comision Nacional de Desarrollo Sostenible y Agenda 21 (Brasil)

Comision Nacional del Medio Ambiente (Chile)

Ministerio del Ambiente y Sistema Nacional ambiental (SINA) (Colombia)

Ministerio del Ambiente Y Energia (Costa Rica)

Secretaria de Medio Ambiente (SEMA) (El Salvador)

Agencia Nacional para planificacién y Medio Ambiente (Jamaica)

Ministerio de Ambiente (Haiti)

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales Federal (SEMARNAF) (México)

2.4.- Aplicacion de la Matriz de Interrelacion entre gestion ambiental y
gestion de riesgos en tres casos de desastes recientes en la region.

Con el propédsito de probar preliminarmente la aplicacion de la Matriz indicada en el
capitulo 2.3 anterior, aqui se hace referencia a tres casos: Ecuador en relacion al
Fendmeno ElI Nifo de 1997-1998; Nicaragua, referente al Huracan Mitch (1999);
Venezuela respecto a la tragedia de aludes torrenciales de diciembre de 1999 (el mas
grave desastre sufrido por Venezuela en su historia). Esta aplicaciéon se resume en el
cuadro 2.4.1, para efectos del cual se recuerda que Ecuador y Nicaragua estan incluidos
en el Grupo 4 y Venezuela en el Grupo 3 en la Matriz de Interrelacion.

En cuanto a Ecuador: en el tema "descentralizacion del riesgo de desastres”, su
calificacion es de “medio” en todos los rubros del eje X de la matriz, salvo el Ultimo
(desechos y materiales peligrosos) que es bajo; en el pais existen leyes y regulaciones
alentando la descentralizacion, pero, en la practica, ésta no opera; el manejo de desechos
y sustancias peligrosas es practicamente precario. En el tema “empoderamiento de
instituciones”, cinco calificaciones son “bajas”, dos medias y una alta (conservacién de
suelos); existen esfuerzos por comprometer permanente y concretamente a instituciones
en acciones especificas en el ciclo de gestién de riesgos, con la existencia de estructuras
institucionales de alto nivel (Consejo Nacional de Seguridad), pero la “Direccion de
Defensa Civil” funciona descoordinadamente y procura actuar independientemente,
reclamando en ocasiones mas poder del que detecta, ocupandose en la practica,
solamente de la respuesta a desastres; hasta ahora no hay participacion institucién real y
organica, con empoderamiento efectivo, aunque si algunos intentos positivos como la
reciente creacion de dos organismos para ocuparse del sector. En el tema “disponibilidad
de informaciéon sobre magnitud, frecuencia y probabilidad de las amenazas”, la calificacién
para todos los rubros es “alta” (salvo el caso de infraestructura, que es “media”);
efectivamente, el nivel de informacion disponible ahora es el mejor posible; quizas lo que
falla es el uso adecuado y oportuno de ella. En el tema "planes de ordenamiento
territorial”, el pais no cuenta con un sistema de Ordenacion Territorial, ni obligatorio ni de
referencia, sin embargo si con algunos esfuerzos para mejorar la planificacidon territorial
urbana (Quito, Guayaquil, Cuenca), un viejo Programa de Recursos Costeros (mas de
quince afios). En el tema "Medidas de Prevencion de Amenazas”, tiene prioritariamente la
calificacién “medio”, salvo conservacidon de suelos y protecciéon de bosques, que es alto,
quizads por una gran labor de mitigacion en pequefas obras durante pocos meses
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previamente al desate del Fendmeno El Nifio en 1997; no se confunda con el problema
general de deforestacidn, que es grave, sino que fueron medidas de proteccién especial
con motivo de amenazas especificas; en relacion a manejo de cuencas hidrograficas, tiene
una calificacion de medio por efecto de su grupo, pero, en la practica, estd mas cerca de
“bajo” porque los ultimos dos Nifios (1982-83 y 1997-98) mostraron las tremendas
consecuencias de cerrar sitios de drenaje y desfogue de inundaciones (con camaroneras y
carreteras a manera de muros). En el tema “proteccion y gestion de recursos naturales”,
la mayor parte de las calificaciones corresponde a "“medio”, lo cual se atribuye
principalmente a la existencia de legislacion e instituciones pero no a la verdadera accidn
de proteccidn, que es deficiente. En el tema “sistemas de alerta temprana”, existen cuatro
rubros con calificacién “medio “ y cuatro con “bajo”; la calificacién “medio” reconoce
algunos esfuerzos por establecer sistemas de alerta para volcanismo, sin embargo hay
deficiencias de coberturas y de aprovechamiento de informacion proveniente de sistemas
instalados. En el tema "redes nacionales de respuesta de desastres”, la calificacién en la
mayor parte corresponde a “bajo” (5) y el resto a medio (3); fueron muy notables las
ausencias institucionales publicas y privadas, de manera que el principal papel les toco
asumir a las Fuerzas Armadas. En el tema “instrumentos para a transferir el riesgo”, tiene
calificacién de “bajo” en todos los rubros salvo “medio” en produccion agricola; esto se
debe a que no funcionan sistemas verdaderos de transferencia de riesgos (seguros u
otros) y a que, en la parte agricola, el Banco Nacional de Fomento agricola han empezado
a incluir seguros de riesgo por pérdidas agricolas. En el tema "desempefio nacional”
(rehabilitacion y reconstruccidn), las calificaciones son la mitad “bajo” y la mitad “medio”,
por las razones ya explicadas en temas anteriores.

En cuanto a Nicaragua: En el tema "descentralizacién del riesgo de desastres” tiene una
calificacién de “medio” en todos los rubros, salvo el ultimo (desechos y materiales
peligrosos) que es bajo; existen leyes y regulaciones alentando la descentralizacion, pero,
en la practica, ésta no opera. En el tema “empoderamiento de instituciones”, cinco
calificaciones son “bajas”, dos medias y una alta (conservacion de suelos); existen
esfuerzos por comprometer permanente y concretamente a instituciones en acciones
especificas en el ciclo de gestion de riesgos, inclusive con el tramite de leyes y con la
existencia de estructuras institucionales de alto nivel, pero, en la practica, funciona la
Direccion de Defensa Civil, que actla independientemente y se ocupa solamente de la
respuesta a desastres. En el tema ‘disponibilidad de informacion sobre magnitud,
frecuencia y probabilidad de las amenazas”, la calificacion para todos los rubros es “alta”;
en realidad, el nivel de informacion disponible ahora es muy bueno, lo que falla es el uso
adecuado y oportuno de ella. En el tema "planes de ordenamiento territorial”, la
calificacién general es “bajo”, salvo lo relativo a proteccion ambiental urbana, manejo de
recursos costeros y produccidon agricola sostenible; no cuenta con un sistema de
Ordenacion Territorial, ni obligatorio ni de referencia, sin embargo si con algunos
esfuerzos para mejorar la planificacion territorial urbana después del desastre con el
huracan Mitch. En el tema "medidas de prevencién de amenazas” tiene prioritariamente la
calificacion “medio”, salvo en conservacion de suelos y proteccion de bosques, que es
alto; en relacion a manejo de cuencas hidrogréficas, tiene una calificacion de medio por
efecto de su grupo, pero, en la practica, estda mas cerca de “bajo” el Mitch mostrd la
irracionalidad de obstruir cauces de rios y arroyos, pese a que varios de ellos se usan
como carreteras en meses secos, de manera que la tragedia cambid toda la red
hidrolégica y cauces-carreteras que, de seis metros de ancho se ampliaron a mas de cien
a costa de pérdida de grandes extensiones agricolas de campesinos pobres; los desechos
y escombros agravaron en gran medida las tragedias. En el tema “proteccion y gestion de
recursos naturales”, la mayor parte de las calificaciones son “medio”, lo cual se atribuye
principalmente a la existencia de legislacion e instituciones pero no a la verdadera accidn
de proteccion, que es deficiente. En el tema "sistemas de alerta temprana”, , existen
cuatro rubros con calificacion “medio “ y cuatro con “bajo”; La calificacién “medio”
reconoce algunos esfuerzos por establecer sistemas de alerta para huracanes vy

29



“Reduccion del riesgo de desastres a través de la Gestion Ambiental: Uso de instrumentos economicos”

tormentas, sin embargo hay deficiencias de coberturas y de aprovechamiento de
informacién proveniente de sistemas instalados. En el tema “redes nacionales de
respuesta de desastres”, la calificacion en la mayor parte corresponde a “bajo” (5) y el
resto a medio (3); fueron muy notables las ausencias institucionales publicas y privadas,
de manera que el principal papel les toco asumir a las Fuerzas Armadas. En el tema
“instrumentos para a transferir el riesgo” tiene calificacion de “bajo” en todos los rubros
salvo “medio” en produccién agricola; esto se debe a que no funcionan sistemas
verdaderos de transferencia de riesgos (seguros u otros); En el tema “desempefio
nacional” (rehabilitacion y reconstruccién) , las calificaciones son la mitad “bajo” y la
mitad “medio”.

En cuanto a Venezuela: En el tema “descentralizacion del riesgo de desastres” tiene una
calificacion de “medio” en todos los rubros, salvo el ultimo (desechos y materiales
peligrosos) que es bajo; existen leyes y regulaciones alentando la descentralizacion, pero,
en la practica, ésta no opera, pese inclusive que se incluyeron acciones especiales para el
efecto en un préstamo del Banco Mundial; el lamentable episodio de sustancias tdxicas
encerradas por muchos afios en contenedores del Puerto de La Guaira, arrastrados al mar
en los eventos de diciembre de 1999, de los cuales no se conoce hasta ahora exactamente
lo que contenian, pero si las graves consecuencias de contaminacion y altisimos costos de
manejo para solucionar el problema creado (no solucionado hasta ahora) son una muestra
del manejo real de desechos y sustancias téxicas. En el tema “empoderamiento de
instituciones” todas las calificaciones son “medio”, salvo la ultima (desechos y materiales
peligrosos), que es baja; existen esfuerzos por comprometer permanente vy
concretamente a instituciones en acciones especificas en el ciclo de gestion de riesgos,
inclusive con el tramite de una ley especial y con la existencia de estructuras
institucionales de alto nivel, pero, en la practica, funciona la Direccion de Defensa Civil,
gue actla independientemente ocupandose solamente de la respuesta a desastres,
reclamando en ocasiones mas poder del que detecta, y, a veces, oponiéndose a intentos
de organizacion institucional para prevencion y mitigacion o para sistematizar la
reconstruccion; hasta ahora no hay participacion institucional real y orgdanica, con
empoderamiento efectivo, aunque si algunos intentos positivos; la calificacion mas alta se
debe a que un buen nimero de instituciones se comprometieron y apoyaron el tramite de
una ley (afios 2000-2002) que procuraba crear una obligacién interinstitucional. En el
tema “disponibilidad de informacion sobre magnitud, frecuencia y probabilidad de las
amenazas” la calificacion para todos los rubros es “alta”, salvo el caso de infraestructura,
que es “media”; efectivamente, el nivel de informacién disponible es muy buena, quizas lo
que falla es el uso adecuado y oportuno de ella. En el tema "planes de ordenamiento
territorial”, la calificacién general es “medio”, salvo respecto a produccion agricola y a
desechos y materiales peligrosos; Venezuela es el primer pais latinoamericano en
establecer por ley la obligatoriedad de contar y regirse por planes de ordenamiento
territorial (afo 1976), que es un mandato reiterado de su Ministerio del Ambiente, pero el
primer Plan fue aprobado recién en 1998 (22 afios después) y la aplicacion es muy
restringida en todos los drdenes, lo cual justifica la calificacién, aunque ahora esta
efectuando el disefio de planes de ordenamiento territorial de algunos Estados. En el tema
"medidas de prevenciéon de amenazas”, tiene prioritariamente la calificacion “medio”,
salvo en proteccion de bosques y manejo de recursos costeros, que es “alto”, lo que se
justifica por las acciones e inversiones de proteccion en manejo de hidrocarburos en las
costas y en aspectos turisticos, asi como una politica general de proteccién del bosque; en
relacién a manejo de cuencas hidrograficas, tiene una calificacion de medio por efecto de
su grupo, pero, en la practica, estd mas cerca de “bajo” porque el desastre de Vargas de
1999 mostré la irracionalidad de cerrar los cauces y de ocupar en desarrollo urbano los
conos de deyeccion de los numerosos torrentes, con las tremendas consecuencias en
vidas y dafios; los desechos y escombros agravaron en gran medida la tragedia. En el
tema "proteccién y gestion de recursos naturales”, la mayor parte de las calificaciones son
“medio”, lo cual se atribuye principalmente a la existencia de legislacion e instituciones
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pero no a la verdadera accién de proteccion, que es deficiente. En el tema "sistemas de
alerta temprana” existen cuatro rubros con calificacion “medio “ y cuatro con “bajo”; la
calificacién “medio” reconoce algunos esfuerzos por establecer sistemas de alerta para
asuntos hidroldgicos, torrentes e inundaciones, sin embargo, hay deficiencias de
coberturas y de aprovechamiento de informacion proveniente de sistemas instalados. En
el tema "redes nacionales de respuesta de desastres”, la calificacion es de “medio”, salvo
“alto” en conservacion de suelos (Venezuela tiene un escaso porcentaje de tierra agricola,
el 3% del territorio), y “bajo” en manejo de desechos y sustancias peligrosas; el desastre
de 1999 dejo ver el funcionamiento de una red de gran valor para la respuesta, aunque no
es oficial ni organizada, sin embargo, finalmente el principal papel les toco asumir a las
Fuerzas Armadas. En el tema “instrumentos para a transferir el riesgo”, tiene calificacion
de “bajo” en todos los rubros salvo “medio” en produccién agricola. Esto se debe a que no
funcionan sistemas verdaderos de transferencia de riesgos (seguros u otros) y a que, en
la parte agricola, se ha empezado a incluir seguros de riesgo por pérdidas agricolas. En
Caracas y otras ciudades existen sistemas parciales de seguros de infraestructura a cargo
de compaiiias y bancos, que no son obligatorios y cubren solo una parte de propiedades,
entre ellas algunas del sector publico. En el tema “desempefo nacional” (rehabilitacién y
reconstruccion) , las calificaciones son la mitad “bajo” y la mitad “medio”.
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3: Instrumentos Econdmicos
para la reduccion del riesgo ambiental y de desastres

Dentro del manejo integral de riesgos, en el aspecto econdmico, la gestidon de riesgo a
desastres puede entenderse como un conjunto de inversiones (particularmente en
prevencidon y mitigacién) a mediano y largo plazo con retornos inciertos. A su vez, los
costos de tal inversién son actuales y conocidos (tanto los nominales como de
oportunidad). La implicacion de tal hipdtesis es que, como inversidn, debe ser competitiva
frente a alternativas, mas aun dada la escasez financiera y la urgencia de otras
prioridades de corto plazo, marcadas sustancialmente por los fendmenos generalizados de
la pobreza, falta de empleo e inseguridad. Una serie de factores que, traducidos en
sefiales (leyes y su nivel de aplicacion, precios, ayuda humanitaria), influyen en la toma
de decisiones. El conjunto de factores se define como el marco de incentivos, y en el caso
de la gestidon de riesgos, se percibiria que el existente marco tiende a opacar la
“rentabilidad” de tal gestion”, haciéndola poco atractiva para autoridades y sociedad en
general. Parte de este marco de incentivos puede ser reorientado a favor de la gestién de
riesgos a través de la introduccién de instrumentos econdémicos.

Durante las Ultimas décadas, las politicas ambientales convencionales -marcadas por las
acciones tipicamente correctivas-, se han dirigido basicamente, al control de la
contaminacidon ambiental, concediendo proporcionalmente menor importancia a la gestiéon
y uso racional de los recursos naturales. En los ultimos afios, sin embargo, surgen las
politicas llamadas de 'tercera generacion', en las que prevalecen los enfoques de
prevencién, integracion, participacion y cooperacion.

En respuesta a la mayoria de las barreras del marco de incentivos descritos en la seccidn
3.1 y que influyen en instituciones e individuos, se desarrollaron los instrumentos
econdmicos. En este contexto, los instrumentos econdmicos® se convierten en una
herramienta y oportunidad importantes para generar recursos dirigidos al apoyo del
financiamiento de la gestién ambiental y de desastres y para promover conductas mas
sostenibles entre los actores sociales, econdmicos, politicos e institucionales sin imponer
de antemano el procedimiento a seguir por estos actores. Tienen por funciéon de canalizar
las dinamicas del sector privado y no de frenarlas con regulaciones.

Por otro lado, el analisis econémico aplicado a los problemas ambientales hace un aporte
importante, al advertir que estos ocurren cuando los mercados fallan al tomarlos en
cuenta, es decir que las decisiones de optimizacidn privadas generalmente excluyen esta
dimensién del analisis, en razén de que los mercados dan sefales de costos incorrectas.
En este sentido, se hace necesario corregir estos fallos de mercado en su origen, a través
de la generacién de incentivos para que las decisiones privadas incorporen la variable
ambiental.

Otro aporte importante y disponible en las ciencias econdmicas para el tratamiento de los
problemas ambientales es el de la “teoria de las externalidades” ’. La internalizacién de
las externalidades ambientales negativas -cumpliendo el principio 'el que contamina,

® De acuerdo al Diccionario de Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable los instrumentos econdémicos se definen como:

“Medidas econdmicas o fiscales para influenciar el comportamiento relacionado con el medio ambiente®.
7 “Podria definirse la externalidad como aquella "desutilidad" o coste --en el caso de las externalidades negativas (o también
utilidad en el caso de las positivas)-- que sin el pago de una compensacion produciria sobre un productor o un consumidor, la
actividad de otro productor u otro consumidor”. (Scitovsky, T. "Two Concepts of External Economics", Journal of Political
Economy, 1974.). También --seglin Victor--, puede definirse como externalidad los efectos de la actividad econdmica externos
al mercado. Victor, P.A. "Economia de la Polucién", Coleccion MacMillan Vicens-Vives de Economia, Barcelona, 1974.
Panayotou, Theodore, 1995
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paga'- se ha venido centrando en el sistema de regulacién directa. No obstante, a medida
que ha ido aumentando la dimension del problema ambiental y sus consecuencias que se
ven reflejadas ante la presencia de desastres, el modelo normativo se va agotando
paulatinamente, dado que se requieren -cada vez en mayor grado- normas mas
restrictivas, que son, proporcionalmente, menos eficaces en términos ambientales y
menos eficientes en términos econdmicos. Se desarrolla el concepto en la seccion
siguiente, 3.1 relativa al marco de incentivos para la gestion de riesgo.

Se distinguen entonces el marco de incentivos (conjunto de factores que se traducen en
sefiales como precios, nivel de aplicacion de legislacidn, instituciones como la propiedad)
de los instrumentos econdmicos que generan estos factores alterando precios, costos vy
beneficios.

En consecuencia, se hacen cada vez mas inevitables procedimientos capaces de
internalizar esos costos externos ambientales durante todas las fases del 'ciclo de vida' del
producto, y hacerlo, ademas, integrando eficientemente las politicas ambientales y
econémicas con instrumentos econdmicos que consigan el objetivo ambiental previsto al
minimo total costo para la sociedad.

Se consideran como “instrumentos econdmicos”, “todos aquellos instrumentos que inciden
en los costos y beneficios imputables a los cursos de accion alternativos que enfrentan los
agentes econémicos”®.

La gestion adecuada de las funciones criticas de regulacion ambiental: amortiguamiento,
regeneraciéon, recrecimiento y estabilizacion, ofrece oportunidades para reducir o evitar
inversiones altas que se requeririan en el caso de la ocurrencia de dafios ambientales.

3.1. El marco de incentivos para la gestion de riesgo.

El marco de “incentivos” se refiere al conjunto de factores que influyen en la toma de
decisiones de inversién y que se traducen en sefiales (conjunto de factores que se
traducen en sefales como precios, nivel de aplicacién de legislacidn, instituciones como la
propiedad). Estos pueden ser positivos (incentivan) o negativos (desincentivan).

Los factores que componen el marco de incentivos son diversos y pueden ser reorientados
por instrumentos legislativos, institucionales y econémicos. Para efectos de este estudio,
solo se trataran los instrumentos econdmicos en la propuesta asi como algunos
institucionales que poseen una estrecha relacién con la actividad econémica e influyen el
ciclo de gestion de riesgos.

Las dinamicas mas importantes del marco de incentivos identificadas que afectan el
patréon de gestion ambiental y de riesgo relacionados son, ante todo:

1. Pobreza y el descuento del futuro
2. Percepcién del riesgo
3. Factores culturales

No obstante, existe una serie de elementos menos evidentes que generan sefiales que son
muy influyentes, forjando el marco de incentivos. Los siguientes elementos tenderan a ser
el objeto privilegiado de las recomendaciones acerca de los incentivos econdmicos del
presente estudio:

4. Practicas de asistencia internas y de cooperacion internacional
5. Deficiencias en el sistema de tenencia de la tierra y derechos de propiedad

8 CEPAL y PNUMA, “Instrumentos econdmicos para la gestion ambiental en América latina y el Caribe”, op.cit. 1, pag.2.
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6. Fallos del mercado
7. Fallos de las politicas publicas
8. Fallos de empoderamiento

El “Anexos de texto 3.1” describe las caracteristicas de estos ocho elementos

Ademas de las distinciones por necesidades en términos de reduccién de vulnerabilidades,
grado de distorsién de los marcos de incentivos, existe otra dimensién en la cual se
distinguen los instrumentos que pueden favorecer a la gestién de riesgos. A nivel regional,
como en todas las economias en desarrollo, existen dos esferas de actividad, la formal y la
informal. La esfera informal emplea entre 30 y 70% de la poblaciéon activa urbana de la
region, convirtiéndose asi en un objetivo privilegiado en el momento de disefiar
instrumentos. Si bien se puede esperar que el sector informal reaccione a cierto tipo de
incentivos o desincentivos generados por un instrumentos econémicos como lo haria el
sector formal, es importante considerar en qué grado otros tipos de instrumentos
recomendados influyen a este sector, si es que alteran efectivamente y en el sentido
buscado a su marco de incentivos respecto a la gestidén de riesgos.

Del analisis de los grupos por nivel de vulnerabilidad (Secciéon 1.4) se puede interpretar
que indicadores de alta vulnerabilidad también sefalarian paises que requieren
alteraciones estructurales en su marco de incentivos. Estos cambios pueden ser profundos
y tenderan a superar los objetivos de este estudio en plazos (largo plazo, al requerir
mayores esfuerzos) y objetivos, dado que es de esperar que las recomendaciones acerca
de instrumentos (la tenencia de tierra esclarecida) que generaran incentivos positivos que
no solo influenciaran las inversiones relativas a riesgos, sino también a otro tipo de
inversiones.

3.2. Identificacion de instrumentos economicos para la gestion
ambiental y de los recursos naturales

En el “Anexo de Texto del capitulo 3.2.” se efectia un analisis del contexto de
instrumentos econdmicos para efectos de esta consultoria

En el cuadro 3.2.a se puede observar una taxonomia de los instrumentos econédmicos® 1°
aplicables a la gestion ambiental y de los recursos naturales:

Los elementos comunes de los instrumentos econdmicos son:

= La existencia de un estimulante o incentivo financiero.

* La posibilidad de acciéon voluntaria, ya que permiten a los industriales la libertad
respuesta que consideren mas beneficiosa.

= Implicacidn de los poderes publicos relacionados con este ambito.

* La intencion de mantener o de mejorar (directa o indirectamente) la calidad del medio
ambiente.

Los instrumentos mas comunes utilizados son los subsidios y las exenciones fiscales.
Otros instrumentos fiscales son los subsidios para reforestacién. Por otro lado, existen
subsidios potencialmente perjudiciales para el medio ambiente, que suelen estar dirigidos
a factores de produccion, como los insumos fisicos o recursos naturales.

? Ronald Mejias, “Incentivos para la conservacion de tierras privadas en América Central”, documento de trabajo,
abril, 2000. CEPAL y PNUMA, “Instrumentos econdémicos para la gestion ambiental en América latina y el
Caribe”, Ciudad de México, 1997. Zdenka Piskulich, “Incentives for the Conservation of Private Lands in Latin
America”, The Nature Conservancy.
1% Aquatela Jean, Aplicacion de instrumentos econdmicos en la gestion ambiental en América Latina y el Caribe.
Desafios y factores condicionantes. Enero, 2001.
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Cuadro 3.2.a

TAXONOMIA DE INSTRUMENTOS DE POLITICA APLICABLES A LA
GESTION AMBIENTAL

Control directo

Orientacion de mercado

Litigacion

Regulaciones y
sanciones

Cargos,
Impuestos y
tarifas.
Subsidios o
desgravaciones
fiscales

Creacion de
mercados

Legislacion,
responsabilidad
por dafos

Estandares o
niveles maximos

Cargos por volumen
de contaminacion

Incluir valores
ambientales en los

Compensacion por
dafos

de contaminacion excedente precios de

expropiaciones

para construccion
Licenciamiento de Impuestos Derechos de propie-| Responsabilidad de la
actividades ambientales dad bien asignados | gerencia de la firma

econdmicas de uso
de recursos o
aplicacion de
contaminantes

Cargos por uso de
agua

Incentivos fiscales
para inversiones en
tecnologias limpias

sobre aquellos re-
cursos que el desa-
rrollo urbano pudie-
ra afectar potencial-
mente (bosques,
tierras, zonas
pesqueras)

que actues
negligentemente y de
las autoridades
ambientales

Restricciones del
uso de la tierra

Regalias y
compensacion
financiera por
explotacion de
recursos naturales.

Sistemas de
deposito reembolso
para desechos
solidos y peligrosos

Bonos de desempefio
de largo plazo
depositados en
garantia de riesgos
potenciales por la
construccién de
infraestructura.

Regulacién del
impacto de
construccion de
vias, tuberias,
puertos y tendidos
de comunicacion

Bonos de desempefio
depositados como
garantia de cumplir
con estandares de
construccion

Permisos
transables para
derechos de uso de
agua y para emitir
contaminantes al
agua, aire

Requisitos de “Cero
impacto neto” para
tendido de vias,
tuberias o derechos
de paso para
servicios publicos de
electricidad, agua,
etc.

Prohibiciones de
materiales inacep-
tables para recolec-
cién por servicios
de desechos soélidos
municipales

-Impuestos que afec-
tan la seleccion de
modos de transporte
-Impuestos para in-
centivar el reuso y re-
ciclaje de materiales
-Cargos sobre efluen-
tes para reducir re-
querimientos de trata-
miento de aguas
abajo

-Tarifas de recoleccién
de desechos sélidos

Etiquetado de
productos de
consumo

Educacién Ambiental

Fuente: Jean Acquatella. Aplicacion de instrumentos econdmicos en la gestion ambiental en América Latina y el
Caribe: desafios y factores condicionantes. CEPAL, PNUD, Chile, 2001.

Un ejemplo son los subsidios a los fertilizantes y pesticidas, que incitan a una utilizacion
mayor, generando incentivos adversos para el medio ambiente y una reducciéon de
ingresos en la caja fiscal de los paises.

Los esquemas basados en tasas y tarifas se utilizan considerablemente en el cobro sobre
uso de recursos naturales y sobre las emisiones contaminantes. Son comunes la aplicacion
de tarifas por servicios ambientales y las contribuciones por gastos publicos incurridos en
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servicios ambientales. También se estdan empezando a introducir impuestos verdes como
apoyo a las politicas ambientales.

No obstante, varios de los instrumentos que implican recaudacién (impuestos y tarifas)
han tenido un éxito limitado por dos razones:

= Los fondos recaudados no siempre se canalizan en inversiones ambientales.
= Muchas de las tasas no cumplen con el objetivo de influir en el uso de los recursos
por no cubrir todos los costos que implican su extraccidon y/o conservacion.

En el cuadro 3.2.b, se detallan los instrumentos econdmicos que se han aplicado en la
gestion ambiental y de recursos naturales en los paises de América Latina y el Caribe. !
1213 Este cuadro se ha elaborado en base a la documentacién consultada que se indica al
pie de la pagina y constituye una sintesis del cuadro sobre este tema que consta en el
anexo general del estudio. En el capitulo 3.3 se hace un corto analisis de instrumentos
para favorecer la gestion de riesgos y se dan ejemplos ilustrativos en paises americanos.

Cuadro 3.2.b
Instrumentos econémicos aplicados en América Latina y el Caribe.
Ejemplos

Tipo de Instrumento econémico | Paises donde se han aplicado

Control Directo

Regulaciones y sanciones Brasil, Venezuela

Orientacion de mercado

Cargos, impuestos vy tarifas México, Guatemala, Honduras, Costa Rica, Barba-
dos, Jamaica, Brasil, Argentina, Colombia, Bolivia,
Chile, Ecuador, Venezuela

Subsidios, desgravaciones fiscales y México, Guatemala, Costa Rica, Panama, Nicaragua,

facilidades de financiamiento El Salvador, Barbados, Jamaica, Brasil, Bolivia, Ar-
gentina, Colombia, Chile, Ecuador, Perl, Venezuela

Creacion de mercados México, Guatemala, Costa Rica, Honduras,

Barbados, Jamaica, Brasil, Argentina, Bolivia,
Colombia, Chile, Ecuador, Venezuela.

Intervencion a nivel de demanda final | Guatemala, Brasil, Chile, Ecuador
“regulacion informal”

3.3. Instrumentos econémicos para favorecer la gestion de riesgo

La percepcion de que las amenazas y riesgos se presentan como problemas para el
desarrollo por sus implicaciones econdmicas es un elemento importante que conduce a
comprender que el manejo sustentable de los recursos naturales redunda en retornos
econdémicos tanto para los gobiernos como para el sector empresarial, por lo que ya sé
estda emprendiendo en la regidn el desarrollo de ciertos instrumentos que favorecen a la
gestion del riesgo.

En este contexto, existen instrumentos econdmicos que involucran basicamente acciones
de descontaminacién o abatimiento de la contaminacidn, es decir actividades que caen
dentro de la optica preventiva, bajo los conceptos de produccion limpia y que, por la via
de mejorar la eficiencia productiva, se traducen en un mejor desempefio ambiental.

1 Aquatela, Jean. Aplicacion de instrumentos econémicos en la gestion ambiental en América Latina y el Caribe. Desafios y
factores condicionantes. Enero, 2001.
12 Von Amsberg, 1995; Seroa da Motta, 1995, Leal, 1996
13 Huber, Richard; Ruitenbeek, Jack; seroa da Matta, Instrumentos de Mercado para la Politica Ambiental en América Latina y
el Caribe. Banco Mundial.1998.
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Uno de los principales objetivos del esquema de desarrollo sostenible que se va adoptando
lentamente en América Latina y el Caribe es el de pagar para prevenir la contaminacion y
sobre-extraccion de recursos, cuyo fin serad llegar a tener un riesgo remanente no muy
alto luego de realizar un balance de los beneficios y costos de los desastres, como se
puede apreciar en la figura No.3.3.

Figura No. 3.3

Identificaciéon
del Riesgo =5 C Desatres )
(Potenciales costos)\
Control Potenciales beneficios
del Riesgo | > <

-

|

Valoracién
delriesgo

-

Contaminacién: >
Prevencién y — Agua
mitigaciéon Aire

Manejo de desechos
M anejo de suelos

Riesgo
remanente /

En América Latina y el Caribe existen experiencias positivas de instrumentos econémicos
que, siendo utilizados en la gestiéon ambiental y de recursos naturales, favorecen a la
gestion de riesgo a desastres, por cuanto su objetivo primordial no es incrementar
ingresos sino realizar acciones para una gestion de desarrollo sostenible.

-

Analisis Costo Beneficio

El Mecanismo de Desarrollo Limpio, establecido en el articulo 12 del Protocolo de Kyoto, es
uno de los mecanismos de flexibilidad con que los paises miembros cuentan para cumplir
con sus obligaciones de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero. El
Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) es un sistema de compensacién de emisiones
basado en proyectos. El MDL tiene el potencial de generar grandes flujos de recursos de
paises industrializados a paises en vias de desarrollo, como forma de pago por el servicio
de reduccion de emisiones. Adicionalmente, con este mecanismo, paises como Chile
disponen de una Linea Medioambiental y de Produccion Limpia para que las empresas,
sobre todo Pymes, puedan contratar asesoria especializada o acceder a financiamiento
bancario.

Los recuadros mas adelante indican algunas experiencias en la regidon que estan dirigidas
a la prevencién y mitigacién de la contaminacion.

Experiencias relativas a clima

= Costa Rica firmdé en 1996 un contrato con Noruega por 2 millones de délares por servicios
de secuestro de carbono a razén de 10 ddlares por tonelada, para compensar emisiones
equivalentes de gases de efecto invernadero. Noruega y Costa Rica convinieron cooperar en
un proyecto bajo la modalidad de implementaciéon conjunta que incluye, entre otras cosas, la
reforestacion y conservacion de bosques en el marco de un proyecto forestal privado, asi
como la reconstruccién y ampliacion de una central hidroeléctrica. A través del pago por
servicios de secuestro de carbono se estaria aportando a la mitigacion de los efectos de los
desastres por el cambio climatico y mediante la reforestacién y conservacidon de bosques se
reducirian los efectos que produciria un deslizamiento de tierras debido a la deforestacion, de
producirse una tormenta o una lluvia torrencial.
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= En Ecuador, actualmente se estd estudiando el desarrollo de seis mini centrales
hidroeléctricas de 1 MW, con el apoyo de PCF, y cuyo financiamiento dependera de la cantidad
de secuestro de carbono que esas mini centrales puedan captar. La producciéon de energia
hidroeléctrica redundara en la reduccidon del uso de combustibles fdsiles para la generacion
termoeléctrica, evitando sus efectos contaminantes y los efectos ya indicados en los ejemplos
anteriores.

Experiencias sobre otros aspectos

* En Brasil (Estados de Parana y Minas Gerais) se ha creado un Impuesto al Valor Agregado
Ecolégicos (ICMS-E) ** compuesto del 5 % de la recaudacién proveniente del impuesto
sobre las ventas. Se asigha a los municipios donde se encuentran las fuentes de suministro
de agua para que se emplee en la proteccidon de dichas fuentes (adicionalmente contribuye
a la conservacién de la biodiversidad). Al financiar la proteccién de las fuentes de agua y su
entorno se esta previniendo el riesgo de inundaciones por taponamiento de las mismas con
diferentes desechos.

= En Colombia, ciudad de Manizales (alrededor de 400.000 habitantes), se incluyd en el
impuesto predial un pago adicional voluntario como prima de seguro contra todo tipo de
riesgos socionaturales, en convenio con la empresa aseguradora del Estado. De esta forma,
hoy dia esta asegurado el 30% de los inmuebles de la ciudad, ya que, con la masificacion
del seguro, las primas resultaron bajas. Ademas, el Gobierno Nacional de Colombia tiene
hace muchos afios un programa de subsidio econémico para las viviendas de los estratos
mas pobres. En la actualidad en dicho programa se da tratamiento preferente en los
subsidios a la reubicacién de vivienda en alto riesgo no mitigable. Por su parte, Bogota ha
avanzado mucho en un proceso de legalizacion de barrios subnormales, que reconoce el
derecho a la legalizacion de Is propiedades y a la prestacion de todos los servicios publicos.
La legalizacién excluye las zonas de alto riesgo no mitigable y las zonas de proteccién
ambiental

En el “Anexo de Texto del capitulo 3.3” se hace un andlisis sobre la importancia de la
contabilidad ambiental.

3.4. Acciones Estratégicas para reducir el riesgo de desastres a través
de instrumentos economicos presentes en la Gestion Ambiental

En el “"Anexos de texto de capitulo 3.4” se describe con mayor amplitud algunas acciones
estratégicas que, por su importancia, se consideran fundamentales para reducir el riesgo a
desastres y que, a través de éstas, se puede mejorar la efectividad en la implantacion y el
logro de resultados positivos de los instrumentos econdmicos presentes en la Gestion
Ambiental. Aqui se hace un resumen de aquello.

En Planificacién

(i) Es apremiante la puesta en marcha de programas de gestién ambiental integral que
promuevan procesos de ordenamiento del uso y ocupacion del territorio, el manejo
adecuado de los recursos, y la evaluacidon del impacto ambiental de las inversiones
sociales y productivas, reforzada con la implementacién de un marco juridico legal
gue promueva la gestién del riesgo.

(ii) Es importante utilizar las cuencas hidrogrdficas como una unidad de planificacién que
oriente las decisiones de politica.

(iii) El fortalecimiento de las redes de colaboracion entre paises para aspectos puntuales
de interés regional es un aspecto fundamental para mejorar la eficacia de la politica

14 . . -
Impuesto sobre Circulacaon de Mercaderias e Servicios
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ambiental y de los instrumentos econdmicos para la gestibn ambiental. En este
sentido, los esfuerzos regionales deben encaminarse a la implementaciéon de
estrategias integrales orientadas hacia la construccién de una cultura de prevencion;
a la incorporacion de la gestién del riesgo en los programas y proyectos de desarrollo
considerando el fortalecimiento de la descentralizacion y el desarrollo local.

(iv) Propiciar un fortalecimiento técnico de los actores principales del sistema con el
objeto de manejar los mismos conceptos y comprender la funcién de los mecanismos
de gestion ambiental y de riesgos.

(v) En la region centroamericana se esta utilizando el Andlisis Ambiental Estratégico, el
mismo que podria ser muy Util en el resto de paises de la regién.

En Economia y Finanzas

(vi) Para atender adecuadamente la reduccion de las condiciones de riesgo, los paises
propenderan a incluir en los presupuestos nacionales una cuenta especifica que
refleje los ingresos y egresos por concepto de la utilizacidn de instrumentos
economicos.

(vii) Se hace indispensable una transformacion fiscal en los paises de la regién,
encaminada a la descentralizaciéon, fortaleciendo a las autoridades ambientales y
garantizando la sostenibilidad financiera de sus programas y, con ello, evitar la
incertidumbre.

(viii) Los instrumentos econdmicos deberian disefiarse con una vision sistémica y de largo
plazo. Por ejemplo, al fijar un pago por servicios ambientales, éste debera
contemplar todos los aspectos criticos de la cadena de valor.

(ix) Las medidas de politica ambiental relacionadas con el pago por servicios ambientales
deberdn fundamentar su aplicacién en la heterogeneidad y especificidad territorial*®
y, por lo tanto, son aplicables a determinadas areas que cumplen ciertos servicios de
beneficios para sectores que son susceptibles de reconocer y pagar por ellos.

(x) El empleo de los recursos provenientes de los instrumentos econdmicos utilizados en
la gestion ambiental debera ser canalizado a acciones concretas para el desarrollo
sostenible y a la reduccién de las condiciones de riesgo.

(xi) Para lograr una eficiente aplicacion de los instrumentos econémicos, sera necesario
llegar a acuerdos internacionales (regionales o subregionales) en materia de
armonizacidén de los regimenes fiscales o las politicas tributarias relativas a los
sectores ambientalmente sensibles.

3.5. Propuestas de Instrumentos Econdmicos de mejor aplicabilidad en
los paises de la region

A continuacion se proponen algunos instrumentos econdmicos relacionados con la gestion
ambiental y la gestién de riesgos de mejor aplicabilidad en los paises de América Latina y
el Caribe en conformidad con experiencias en la regidon en algunos casos.

(a) Derechos negociables de desarrollo (“Tradeable Development Rights” o
“TDRS")

Mediante este instrumento, el propietario de un predio renuncia a ciertas facultades de su
dominio a cambio de incentivos o compensacion. Estas facultades se denominan “TDRs”,
los cuales se pueden transferir como “derechos negociables” a terceros que los pueden

'3 Acquatella, Jean. Aplicacion de instrumentos econdmicos en la gestion ambiental.2001
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utilizar en el mercado. Esta operacion de TDRs, se ejecuta a través de esquemas de
zonificacion de tierras que restringen el uso de suelo en ciertas dreas y aumentan la
densidad en otras.

A través de este mecanismo, se otorgan créditos a quienes impongan voluntariamente
restricciones al uso del suelo en su propiedad. Estas restricciones de uso se denominan
servidumbres prediales o ecoldgicas'®.

De esta manera, los propietarios de tierra ubicadas en zonas comerciales o de elevado
crecimiento podran exceder el grado de densidad permitido en la zonificacidn, adquiriendo
TDRs de duefios de tierra que han renunciado a los suyos en predios localizados en zonas
mas restringidas. De esta manera, se crea un mercado competitivo en que se pueden
transar los TDRs.

Los derechos o licencias de desarrollo promueven el ordenamiento territorial segun la
capacidad de uso de los recursos econdémicos, lo que permite una mayor eficiencia en la
asignacion y utilizacion de éstos.

Vale recalcar aqui, que una herramienta fundamental para la prevenciéon y mitigacién de
riesgos, son los planes de ordenamiento territorial que constituyen uno de los
instrumentos mas promisorios para integrar los temas ambientales y de riesgos
socionaturales en la perspectiva de su reduccion.

Un ejemplo muy similar a los TDRs, es el Certificado para la Conservacion del Bosque
(CCB) utilizado por el gobierno costarricense para retribuir al propietario o poseedor de
bosques, quien, a su vez, los puede utilizar como titulos valores que podran negociarse o
utilizarse para pagar impuestos, tasas nacionales o cualquier otro tributo.

Riesgos que se pueden atenuar —. Inundaciones
con este instrumento Deslizamientos

(b) Compensacion por servicios ambientales

Los paises de la region podrian seguir el ejemplo de Brasil, donde en el Estado de Parang,
se ha logrado cambiar el criterio para la distribucidn de los réditos provenientes del
Impuesto al Valor Agregado (IVA), de tal manera que los proveedores de servicios
ambientales puedan recibir una compensacion. En el Estado de Parana, el 90% de los
impuestos recaudados corresponde al IVA y bajo el criterio implantado, el 5% es asignado
al medio ambiente. De este total, el 50% se asigna a los municipios donde se encuentran
las fuentes de suministro de agua (cuencas) para que se emplee en la proteccién de
dichas fuentes, y el restante 50% a municipios que mantienen Unidades de Conservacion
del Medio Ambiente, las cuales pueden estar en las afueras de la cuenca. Los sistemas de
pago por servicio ambiental mantenido por usuarios de agua en la cuenca del rié Cauca,
Colombia, son una cara mas de las posibilidades que ofrece este mecanismo al ser
gestionado por asociaciones de usuarios que contribuyen a la preservaciéon de la micro-
cuencas que alimentan al Cauca.

El instrumento mas versatil para el reconocimiento por los usuarios o beneficiarios de
servicios ambientales a nivel de cuencas y microcuencas es la tasa, que, como precio
“ajustado”, permite la internalizacion de los costos que se incurren (de transaccién, por
inversién y de oportunidad) en mantenerlos.

*Definida como “servidumbre predial” cuando su fin es la conservacion de la naturaleza
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Las ventajas de este mecanismo son las siguientes:

- Nuevos ingresos para los proveedores de los servicios ambientales (por lo general
cuesta arriba) y la diversificacion de sus fuentes de ingreso, reduciendo su
vulnerabilidad. Representa ahorros respecto a un control puramente reglamentario de
parte del estado ya sea central o local.

- Este instrumento permite que la gestion de riesgos a nivel de una cuenca sea mas
competitiva con actividades alternativas, y muchas veces que aumentan el riesgo de la
zona.

En Costa Rica, en 1996, se introduce el concepto de “servicios ambientales reconocidos”,
mecanismo mediante el cual los propietarios de bosques y plantaciones forestales reciben
pagos para compensar los beneficios que sus bosques y plantaciones brindan a la
sociedad. Mediante este concepto reconocen cuatro servicios ambientales:

» Mitigacién de gases de efecto invernadero, en especial de carbono acumulado en la
atmosfera.

* Proteccion del agua para uso urbano, rural o hidroeléctricos, por cuanto los bosques
tienen un alto impacto en los ciclos hidroldgicos y en la reduccién de sedimentos.

* Proteccion de la biodiversidad.

» Belleza escénica para fines turisticos.

La venta de tales servicios ambientales se puede hacer en forma conjuntal’ o separada, a
pesar de que su produccién sea muchas veces simultanea.

Existen varias opciones que se pueden explorar para aprovechar las condiciones de cada
caso:La venta conjunta'® de varios servicios ambientales, incluyendo los ligados al control
de riesgos a desastres es mas simple y mas barata de operar pero no maximiza los
retornos de su provisién como lo permite su venta por separado o a la carta'®. Existian
unos 11 casos de venta simultanea de servicios ambientales en sus dos modalidades en la
regién a mediado del 2002, siendo esta la mas rica en experiencias?®.

Si bien estas iniciativas han requerido de apoyo publico, es posible visualizar para casos
especificos de ventas de servicios por reduccion de riesgo, el desarrollo de la provision de
servicios de origen completamente privados para clientes publicos y privados como es el
caso en Australia respecto al control de salinizacion de los suelos por un par de
compafiias®® que vende tales servicios.

Riesgos que se pueden atenuar ) Deslaves, Sequias
con este instrumento Inundaciones

(c) Bonos de contaminacién

Bajo este mecanismo, el Estado asigna cupos de emisién, es decir limites maximos de
contaminacion para cada una de las fuentes que generan polucién. Si, por ejemplo, una
industria introduce cambios tecnoldgicos y emite menos de lo permitido, la diferencia se
transforma en un bono, que puede vender en el mercado. En cambio, si contamina mas
de lo asignado y no puede reducir sus emisiones, tiene que recurrir al mismo mercado,
pero para comprar un bono. En otras palabras, ofrece dinero por reducir los dafios al

7 “Bundling forest environmnetal services” en Landell-Mills y Porras (2002)
'8 “Merged bundlles”
19 “Shopping basket bundles”
 Landell-Mills y Porras (2002)
2! Hancock New Forest Australia Pty, Ltd y Sustainable Forest Management Ltd
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medio ambiente, reduce el riesgo a desastres y obliga a quien siga contaminando a pagar
esos costos.

Como se menciond anteriormente, existen experiencias exitosas y otras en desarrollo en
varios paises de la region, como Chile, Bolivia, México, Costa Rica y Ecuador, y que se
pueden replicar de manera similar en otros paises.

Riesgos que se pueden atenuar

con este instrumento ) Efecto invernadero

(d) Combinacion de mecanismos regulatorios y contractuales con instrumentos
economicos para la transferencia de riesgo.

= Combinar de la efectiva aplicacién de cddigos de construccion tanto non-estructurales

(ordenamiento territorial / condiciones en el uso de tierra) y estructurales (estandares

de construccién) con;

- La reduccién las pélizas segun esfuerzo en mitigacién demostrada por los clientes
al mejorar el control del riesgo de las reaseguradotas para que alteren los
contratos actuales con sus operadores locales (Mapeo de riesgo, actualizacién
catastral) favoreciendo asi la contratacion de seguros por parte de la poblacion

- La reduccién de impuesto para fomentar una mayor acumulacion de capital de las
aseguradoras locales para reducir su dependencia frente a las reaseguradoras.

® La diversificacion del riesgo a través del mercado de capitales (Ej. bonos de
catastrofe). Estos son interesantes instrumentos para transferir el riesgo pero mas a
nivel de las reaseguradotas que a nivel de los mercados regionales. Es importante que
los lideres de esta industria alivien sus responsabilidades a través de este mecanismo
suavizando sus fluctuaciones ciclicas que perjudican la difusién del seguro como
instrumento de gestion de riesgo en la regién.

® Si bien se experimentan problemas por el nivel de dependencia (oferta inestable e
incentivos negativos a la cobertura eficiente de riesgos a nivel local) existe espacio de
debate si es recomendable que los paises utilicen recursos para fomentar la
diversificacion del riesgo hacia el mercado financiero cuando ésta es una estrategia
mas y mas difundida a nivel de las reaseguradotas internacionales. Recordemos que el
mercado de capitales tiene una capacidad de absorber choques 50 veces mayor al
sector de seguros®? y las sumas por dafios asegurados es creciente.

Es posible que siguiendo los pasos descritos en la primera recomendacion se pueda llegar
a una mejor cobertura a menor costo. Fundamentalmente dependera del desarrollo de los
mercados financieros locales y la experiencia de sus agentes locales para acceder al
mercado internacional.

Riesgos que se pueden atenuar R Cualquier riesgo
con este instrumento asegurable

(e) Otros instrumentos

Otros instrumentos que podrian tomarse en cuenta, con ciertos condicionamientos son: (i)
certificacion y eco-etiquetado no para productos sino para y durante todo el proceso de
produccion; (ii) contribucién de remesas de inmigrantes con participacion en tasas de

2 Capacidad del sector a nivel mundial +- 1,000,000,000,000 US$
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transacciones de envio destinada a prevencién y mitigacion en areas de interés de los
emigrantes.

3.6. La interaccion de las politicas econdmicas, financieras vy
ambientales y su relacion con la reduccion del riesgo de desastres

La politica ambiental tiene un alcance que rebasa el ambito econdmico y financiero. En
este contexto, es importante que exista una relacion directa entre estas tres areas de
politica con el fin de coadyuvar a un desarrollo sostenible y, por ende, a la reduccién del
riesgo a desastres.

Es evidente que el impacto de las politicas econdmicas causan efectos primarios y
secundarios sobre el medio ambiente, como los cambios en las tasas de interés (periodo
de maduracidon de inversiones), reasignacion del presupuesto fiscal (estructura de
incentivos) y las devaluaciones de la moneda (tasa de extraccidn de los recursos naturales
no renovables). Generalmente, en los paises de la regidn las politicas macroecondémicas se
evallan por los impactos primarios o directos y, a su vez, provocan impactos indirectos
por cuanto estan fuera del ambito de quienes crearon y aplicaron politicas econdmicas.

Las politicas ambientales tienen como objetivo la disminucién de tasa de uso de recursos
ambientales y, por tanto, corresponde incorporar la dimensiéon ambiental a la econdmica,
en la planificacién a través de programas de ajuste estructural, programas de inversion,
gasto publico, politicas de educacién y comunicacién social.

Por otro lado, las politicas de inversién promueven la generacion de inversion privada y
publica. Los recursos naturales y ambientales son formas de capital que son objeto de
inversién. La revision de programas de inversion en la region permitird el equilibrio entre
todas las formas de capital.

Igualmente, las politicas nacionales de inversién constituyen la base del equilibrio
dindmico entre todas las formas de capital que participan en el desarrollo, por lo que es
imprescindible reconocer que los recursos naturales y ambientales son formas de capital y
que, como tales, son objetos de inversion.

En general, la eficacia de las politicas ambiental, econdmica y financiera ha sido minima
en zonas de ingresos escasos de los paises de la regidén, por lo que se necesitan politicas
de intervencién como las de ingreso, redistribucion e intervencion directa de la tierra a fin
de reducir el riesgo a desastres que es mas comun en estas zonas que, por lo general, son
las mas pobladas.

En este contexto, la integracion de las politicas ambientales con las econdémicas y
financieras se convierte en una estrategia a seguir a fin de promover procesos de
ordenamiento territorial, de manejo adecuado de los recursos y de una evaluacién
estratégica del impacto ambiental de las inversiones productivas y sociales que redundara
en beneficios, en los esfuerzos de los paises para la prevenciéon de los problemas
ambientales y en la reduccién de la vulnerabilidad frente a los riesgos naturales.
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4: Conclusiones y
Recomendaciones para una segunda fase del estudio

4.1.- Conclusiones y recomendaciones

1. Alo largo de este estudio se ha destacado el hecho de las marcadas diferencias entre
los paises de la regién en tipo, frecuencia e impacto de amenazas, en caracteristicas
de sus gestiones ambientales y de riesgos, en condiciones econémicas y sociales que
se relacionan con el tema de incentivos y de instrumentos econdmicos. Por lo tanto, no
es posible intentar una conclusién que generalice la situacion de todos los paises y
diga qué politicas y actividades ambientales y de recursos naturales pueden dar o no
resultado  para reduccién de riesgos. Debido a esto, se ha hecho intentos de
clasificacién de los paises (capitulos 1.4; 1.6; 2.1; 2.2; 2.3), de calificacion de sus
caracteristicas de gestién ambiental y de riesgos y de aptitudes para que instrumentos
econdmicos puedan dar los resultados deseados. Para orientar algun criterio acerca de
qué podria dar resultado o no en los paises de la region, el “CUADRO 2.2.a.-
Recomendaciones de acciones estratégicas de gestion ambiental para reduccién de
riesgos por grupo de paises” da lineamientos por grupos de paises.

2. Como se explica en el capitulo 1.5, la gestion ambiental en los paises de la regién vy,
consecuentemente, sus ministerios del ambiente, estan en condiciones débiles y
reducidos de autoridad y de poder de decision efectivos en la practica, con tendencia a
mayor debilitamiento en el futuro cercano. Se duda que puedan liderar acciones
estratégicas para reduccion de riesgos a través de actividades ambientales como aqui
se proponen. En momentos de emergencia y de desastre, los paises han recurrido a
designar lideres ocasionales, desde Vicepresidentes de las Republicas, a personajes de
conocido respeto y autoridad, o a organismos creados expresamente para afrontar la
emergencia y los programas de rehabilitacién y reconstruccion, o a entidades fuertes
en la ocasién (Fuerzas Armadas, Consejos de Seguridad Nacional, otros), etc. Ante
estas circunstancias de “transitoriedad por la emergencia” y de los resultados limitados
de su accién, varios paises estan en proceso de crear o fortalecer estructuras
nacionales bajo mecanismos permanentes con poder especial conferido claramente. No
es aconsejable crear instituciones o mecanismos que alteren o se sobrepongan a
estructuras establecidas que funcionan en determinado sector y que se permitira que
lo sigan haciendo, porque siempre esto termina siendo negativo. En cuanto a gestion
de riesgos, siendo directo el interés del sector publico y del privado en todos sus
estamentos, y correspondiendo acciones concretas a un enorme numero de
instituciones publicas y privadas, deberia establecerse una especie de acuerdo
negociado para una direccién y accion conjunta mediante mecanismos de “co-
direccion” y “co-gestion” adaptados a las propias caracteristicas de cada pais, pero
evitando la imposicion del sector publico o del privado sobre el otro sector, lo que
reiteradamente ha dado sefiales de no funcionar adecuadamente. Varios paises han
propuesto leyes y ordenamientos institucionales bajo esta criterio, lo cual deberia
alentarse.

III

3. Las medidas regulatorias de “comando y control” han resultado ineficientes y de
reducidos impactos en la region, a mas de generalmente muy costosas, no porque en
si sean inadecuadas en si sino porque demandan de fuertes estructuras vy
presupuestos del sector publico y de amplia cooperaciéon ciudadana. Estos factores no
se dan e, inclusive, la ciudadania generalmente se resiente y frecuentemente toma las
medidas como innecesarias y agresoras a su bienestar. En todo caso, deben subsistir
porque la alternativa de solo la buena voluntad de todos para hacer lo correcto
tampoco funciona. Un balance entre las medidas regulatorias de comando y control y
los instrumentos econémicos debe tener, por un lado, un esfuerzo de racionalizacion
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de las medidas regulatorias en base a profundos analisis de impacto regulatorio y a
disponer de todos los elementos sociales, institucionales y econémicos que permitan
que las medidas funcionen, de acuerdo a estos analisis; y, por otro lado, la actitud
informada y conciente de la comunidad para aceptar el papel que debe desempefar en
funcién de su propio beneficio, a través de los mecanismos conocidos de participaciéon
ciudadana, informacion, divulgacién y promocién, educacién, capacitacion. Los
instrumentos econdmicos solo pueden funcionar como se pretende cuando los
involucrados no los tomen como nuevas imposiciones o “impuestos” sino como una
forma de capitalizar y asegurar su bienestar.

4. El capitulo 3.5 “Propuestas de Instrumentos Econdmicos de mejor aplicabilidad en los
paises de la regidon” presenta recomendaciones sobre instrumentos econdémicos que,
aplicados a la gestion ambiental y de recursos naturales, pueden contribuir a la
reduccion de riesgos a desastres. Estos son: derechos negociables de desarrollo;
compensacion por servicios ambientales; bonos de contaminacién; combinacién de
mecanismos regulatorios y contractuales con instrumentos econdmicos para
transferencia de riesgo. Otros instrumentos econdmicos fuera del area ambiental que
podrian tomarse en cuenta para reduccion de riesgo en la regiéon son: microcréditos
para produccion agricola ligados a aspectos de defensa a amenazas; capacitacion para
procesos productivos diferentes; infraestructura vial e hidraulica condicionada;
Programas de Promocidn de Servicios Ambientales; Programas de Educacion.

5. La necesidad de incrementar las capacidades institucionales para el disefio de
instrumentos viables de politicas ambientales que contribuyan a la gestidon de riesgos
de desastres puede ser satisfecha de varias formas, pero en base de no pretender que
primero se fortalezca la estructura institucional y operativa pulblica de la gestidon
ambiental, porque, como ya se indicé, ahora es débil con tendencia a debilitarse mas
en el futuro cercano. Indudablemente, deben darse tres factores principales: la
voluntad politica de hacerlo; la predisposicion institucional involucrada; y la seleccién y
promocién de acciones que coincidan con el interés priviligiado de los actores
institucionales involucrados. Indudablemente el Didlogo es un instrumento que puede
desempefiar un papel clave en fomentar y comprometer la voluntad politica de los
gobiernos y de las entidades involucradas en el tema y que son las que forman parte
del Dialogo, pero esto no solamente en base a reflexiones e intercambio de
informaciones sino de promocion de acciones que permitan crear resultados tangibles
en los paises (“resultados y no solo teoria”); con este criterio se efectlia la propuesta
que se describe mas adelante en el capitulo 4.2. La predisposicidn institucional
involucrada, a su vez, requiere de algunos factores, tales como la concientizacion de
su personal, fortaleza en asuntos técnicos, fisicos y financieros, asignacién de
programas con alto interés y reto unidos a los soportes administrativos, técnicos vy
financieros necesarios; nuevamente, la propuesta del capitulo 4.2 también va en esta
direccién. La seleccién y promocion de acciones que coincidan con el interés de la
mayor parte de actores nacionales puede surgir del disefio y aplicacion de programas
que, a la vez que constituyan elementos importantes de gestion ambiental y de
riesgos, simultdneamente tengan ingredientes favorables y de acogida amplia
ciudadana. Esto pretende, como un ejemplo, la propuesta del capitulo 4.2.

6. Basado en lo anterior, la propuesta del capitulo 4.2 puntualiza los diferentes aspectos
y actividades de la gestiéon ambiental y de aplicacién de instrumentos econémicos que
podrian incidir muy favorablemente en la reduccién del riesgo a inundaciones, que es
la amenaza mas difundida y recurrente de la region. Esta aplicacidon constituye un
ejemplo de la combinacidn de acciones estratégicas en funcion de politicas
ambientales y de gestién de riesgos. Los lineamientos para estudios de una segunda
fase del proyecto estdn contenidos en la propuesta del capitulo 4.3. Las acciones
estratégicas principales propuestas son: Identificacién de las caracteristicas y alcances
de los temas de interés de cooperacion regional para la reduccion de riesgos de
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inundaciones y de la forma de afrontarlos; Cooperacién en la investigacion cientifica

para determinar causas, desarrollo de éstas y forma de afrontarlas para evitar o

disminuir sus efectos; Cooperacion en sistemas de alertas tempranas; intercambio de

experiencias y asistencia horizontal para acciones de prevencién y mitigacion,

incluyendo entrenamientos y pasantias de personal de un pais en otros; Disefio de un

modelo especial de prevencion y mitigacion de riesgos de inundaciones, que pueda ser

adaptado, en cada caso, a las condiciones propias de areas amenazadas prioritarias,

seleccionadas por cada pais que resuelva participar, y que esté constituido por los

siguientes temas:

- forestacion con enfoque de lucha contra la pobreza,

- proteccion de cauces,

- proteccion y restitucion de areas y conductos de drenaje (a veces cerradas por obras de
infraestructura o actividades productivas, como acuicultura).

- manejo sustentable integral de desechos y residuos

- proteccion de infraestructura productiva y social

- protecciéon de suelos y laderas

- herramientas e instrumentos para favorecer la ejecucién del Programa (informacion,
promocion, capacitacion)

- financiamiento del programa

- modelos de ejecucion, de seguimiento y de evaluacién

4.2.- Propuesta de un Programa de cooperacion regional para disminuir
el riesgo a inundaciones

A manera de marco de referencia general, es oportuno recordar aspectos sustanciales de
los beneficios que el Didlogo Regional-Red de Desastres Naturales pretende para todos y
cada uno de los paises de la region, tales como contribuciones en los siguientes aspectos:

i imi i r r u j : u
i) Entendimiento del ciclo de los desastres y de las formas de su manejo mas adecuado
para minimizar la ocurrencia de desastres y de sus efectos negativos.

(ii) Analisis de temas claves que conduzcan al establecimiento de politicas y estrategias
de caracter regional, con necesarias derivaciones nacionales positivas, que hagan
posible una fructifera cooperacion entre los paises de la region y la obtencion de
beneficios comunes para el propdsito de lograr una dptima gestion de riesgos y una
efectiva reduccién de ellos a niveles regional y nacional en cada pais.

(iii)Promocion del desarrollo de iniciativas de alternativas de programas y actividades
tendientes a la reduccién de riesgos, principalmente con enfoques regionales.

En esa linea, la hipétesis principal que se maneja es que el Didlogo es un mecanismo de
reflexion y de induccion de politicas y estrategias que favorezcan una eficiente gestion de
riesgos en los paises de América Latina y El Caribe y no un instrumento u organizacion
regional de ejecucion directa de acciones y obras. Sin embargo, sin afectar esta
caracteristica, se considera que el Didlogo puede ser un instrumento de promocion de
aplicacion de politicas y estrategias regionales de reduccion de riesgos de amenazas
especificas a través de programas regionales ideados y dados forma en su seno, cuya
ejecucion debera ser efectuada por acuerdo y modalidades especificos entre los paises
interesados que decidan adherirse, con la aclaracién de que, en todo caso, la ejecucion de
la parte que corresponda dentro de cada pais (disefios, ejecucién, administracion) sera
decision y responsabilidad directa y soberana de cada uno de ellos, a través de la
seleccion de ejecutores existentes o de un mecanismo ad-hoc que resuelvan crear para el
efecto y mediante las modalidades que acuerden y decidan en cada caso, con
financiamiento que cada pais deberd generar en su interior y/o mediante asistencia y
créditos externos. El financiamiento que debera procurar el mecanismo del Didlogo sera el
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necesario para estudios que den forma a los programas regionales hasta el punto de
ponerlos en manos de los paises para su decision y adopcion de las actividades
posteriores necesarias, y para las actividades correspondientes de promocion regional.

Por lo tanto, esta seccién pretende aportar con una propuesta dirigida a la reduccién de
riesgos de desastres en los paises de América Latina y El Caribe, en el marco del proceso
del Didlogo Regional-Red de Desastres Naturales, mediante aspectos de la gestién
ambiental y de instrumentos econdmicos, aprovechando los analisis y conclusiones
efectuados a lo largo de este documento.

Para lo indicado, es oportuno recordar la linea de pensamiento que ha sido conducida a lo
largo de este estudio y que orientara las pretendidas propuestas, que, para el propdsito
presente, en sintesis es la siguiente:

(a) Desde el punto de vista conceptual, la gestidon de riesgos de desastres es un tema de
la gestion ambiental, ante la simple reflexion de que cualquier desastre es una
alteracion negativa del ambiente humano y/o fisico. Sin embargo, esto no se refleja en
las politicas nacionales de los paises ni en sus aspectos legales, institucionales vy
operativos, por lo cual cualquier analisis y propuesta debe considerar como que deben
manejarse dos tipos de gestidon “separadas pero paralelas” (ambiental y de riesgos),
procurando que concurran a la atencidn y ejecucidn de aspectos y actividades de
“beneficio comun”.

(b) A pesar de lo anterior, debido a realidades inobjetables, actividades e instrumentos de
la gestion ambiental en cualquier pais incluyen necesariamente temas importantes de
la gestion de riesgos (“interrelacidon natural”), en aspectos de planificacién, politicas,
normativa y realizacion de obras y actividades, como: el Ordenamiento Territorial;
establecimiento y administracion de areas territoriales con restricciones y/o
condicionamientos de ocupacién y de aprovechamiento; evaluacién estratégica y de
impactos ambientales; legislacién y normativa preventiva y de atencion a problemas;
muchos aspectos de prevenciéon y mitigacion; educacion, informaciéon y capacitacion;
monitoreo y alertas; manejo y protecciéon de servicios basicos; manejo integral de
desechos de todo tipo, manejo integral de cuencas hidrograficas, proteccién de
infraestructura de desarrollo y de servicios; lucha contra la deforestacidn, lucha contra
la desertificacidon y la sequia, lucha contra el calentamiento global, etc. Por lo tanto, a
mas de hacer evidentes estos aspectos, es necesario privilegiar enfoques y acciones
gue simultaneamente favorezcan a las dos gestiones mediante ellos, a titulo de
cualquiera de ellas.

(c) Para efectos de las propuestas, los “instrumentos econdmicos” deben idearse y usarse
como instrumentos de contribucion y fortalecimiento de las gestiones ambiental y de
riesgos encaradas en la forma descrita, dentro de sus orientaciones estratégicas, y no
como elementos sueltos o de conjunto con propdsitos separados.

(d) Las propuestas para contribuir a la reduccién de riesgos a través de iniciativas
regionales y accion directa del mecanismo del Didlogo Regional deben considerar por
separado dos asuntos diferentes, que son:

7. Aspectos e iniciativas para ser incorporados y conducidos dentro del proceso de
Didlogo Regional, con sus propias politicas y estrategias; y

8. Iniciativas de caracter regional que podrian merecer un tratamiento especifico,
como programas de interés comun y de gestion regional paralela al Didlogo.

En base a estas consideraciones, a continuacion se resume dos clases de propuestas: (i) la
que podria adoptarse como programa especial regional nacido de iniciativa y decision del
Didlogo, pero gestionada aparte de su proceso, aunque con su apoyo permanente; vy (ii) la
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que sera motivo de atencidn y gestion directa dentro del proceso del Didlogo, en caso se la
acepte, y que estara relacionada con la anterior, a fin de promoverla y hacerla posible.

(a) Hechos e hipétesis de respaldo a la propuesta

Esta propuesta de Programa se basa en los siguientes hechos e hipotesis contenidos en el
presente estudio:

(1) Inundaciones es la Unica amenaza difundida en toda la regidon y en todos y en cada
uno de los paises, por lo tanto, “inobjetablemente regional”, a mas de “nacional”,
porque normalmente afecta a areas extensas y distintas zonas del mismo pais (ver
anexo 1.2.a y cuadros de capitulo 1.2)

(2) Las causas principales de las inundaciones son de tipo “regional” (El Nifio, huracanes,
tormentas, anomalias hidrometeoroldgicas regionales). Por lo tanto, hay varios
aspectos de ellas que, de todas maneras, deben ser afrontados regionalmente.

(3) Como ninguna otra amenaza, la de inundaciones demanda y permite acciones
profundas de prevencidén y mitigacidon ligadas a realizaciones con notables efectos
positivos socio econdmicos y ambientales (reforestacion, proteccion y mejoramiento de
cauces, restitucion de areas y conductos de drenaje para inundaciones, proteccion de
infraestructura productiva y social, manejo integral de cuencas hidrograficas,
proteccién de suelos y laderas, manejo integral de desechos, reordenamiento urbano,
etc), lo cual facilita las decisiones gubernamentales y de varios niveles, asi como el
respaldo de la poblaciéon, porque reducen notablemente la sensacion y realidad de
inversion inutil “no rentable” (debido a la incertidumbre de los eventos y de su
supuesta compensacién en reduccidon de pérdidas por dafios). Ante lo indicado, los
temas que pueden estar ligados a la propuesta sobre los cuales se puede actuar bajo
el concepto de acciones de prevencidon y de mitigacion son, al menos, los siguientes:

o forestacion,

e proteccién de cauces,

e proteccién y restitucion de areas y conductos de drenaje (a veces cerradas por obras de
infraestructura o actividades productivas, como acuicultura).

e manejo sustentable integral de desechos y residuos

« proteccién de infraestructura productiva y social

 proteccion de suelos y laderas

Los temas mas generales, como lucha contra la deforestacién, lucha contra la desertificacidn,
manejo integral de cuencas hidrograficas, reordenamiento urbano y otros similares, que son
parte de los esfuerzos por lograr una gestion ambiental sustentable, contribuiran
necesariamente a la reduccidon de riesgos de inundaciones pero no podran ser parte del conjunto
de acciones de la propuesta debido a sus caracteristicas de demanda de acciéon que rebasan las
posibilidades de ser afrontados por un programa parcial como el que aqui se sugiere.

(4) Si bien no se trata de que la gestidon de riesgos deba estar ligada necesariamente al
alivio a la pobreza y a la generacion de empleo (los dos mayores problemas
econdmicos y sociales en el mundo y la regién), la posibilidad de que, por fuerza de la
realidad y las circunstancias, la prevencién y mitigaciéon de inundaciones pueda llegar
directamente a los mas pobres con inyeccidn de recursos econémicos nuevos y de
mayor alcance, a la vez que sustentabilidad social, econémica y ambiental, convierten
a este tema en una de las posibilidades y oportunidades mas claras de atraer
decisiones positivas de alto nivel y recursos internos y externos para esas prevencion
y mitigacion, a la vez que respaldo y compromiso de la comunidad.

(5) Mas alla de los cuestionamientos o dudas sobre la relacion entre la deforestacion y la
forestacién con las causas o modificaciones de las ocurrencias de inundaciones, lo que

48



“Reduccion del riesgo de desastres a través de la Gestion Ambiental: Uso de instrumentos economicos”

es innegable es que la forestacion tiene una relacién directa con la reduccién y el
combate a los efectos negativos de inundaciones y también como apoyo a la lucha
contra la desertificacion (reteniendo agua en el suelo y mejorando los ciclos
hidroldgicos). En nuestro caso nos interesa esto Ultimo. En efecto, suelos protegidos
con bosque producen menos sedimentos y deslizamientos superficiales que multiplican
los efectos negativos por arrastres de las aguas, a la vez que contrarrestan la violencia
y dafios de flujos torrenciales diluyéndolos, al menos en parte, y protegen laderas de
cauces para asegurar sus condiciones de capacidad y desalojo oportuno de caudales
anormales por efecto de los desastres, etc. Por otro lado, la forestacion con criterio de
equidad social ya ha sido y es un instrumento probado de combate a la pobreza
presente en practicamente todas las areas amenazadas (capitalizacién directa a
campesinos pobres considerados como los actores “contratistas” directos de los
procesos de forestacién, y mejoramiento de productividad agropecuaria sostenida por
los ingresos nuevos y por la posibilidad de proveer asistencia técnica y de otros
ordenes, como parte de los mismos programas, como se ha probado con esta
integralidad en el pasado con muchos ejemplos, entre ellos con experiencias exitosas
dirigidas por uno de los consultores de este estudio en el mayor proyecto de este tipo
en el Ecuador con PREDESUR y en Guatemala, Honduras y El Salvador, con el Proyecto
TRIFINIO). Por otro lado, el producto del bosque, repartido entre los campesinos vy el
ente promotor permite estructurar planes financieros realistas. Presenta, ademas, la
ventaja de constituirse en un medio de financiamiento adicional dentro de mecanismos
gue en el mundo se han introducido recientemente y estan dando resultados efectivos,
como el caso de captura de CO2, en relacién al cambio climatico.

(6) El manejo integral de subcuencas, proteccién de cauces y areas de desalojo, el manejo
integral sustentable de desechos y otras acciones similares, normalmente, benefician
directamente y en apreciable magnitud a obras hidraulicas productivas y de servicios
(hidroelectricidad, riego, agua potable, desarrollo industrial, turismo y otros), lo que
permite, asimismo con suficiente realismo, establecer financiamientos a través del
concepto de “servicios ambientales”, que deben ser pagados porque producen
beneficios y ganancias econdmicas directas, reales y cuantificables, adicionales a los
efectos de reduccién de riesgos de desastres por inundaciones.

(7) En un programa como el que se plantea, para su financiamiento, pueden y deben
aplicarse, entre otros, varios de los instrumentos econdmicos planteados en este
estudio, tales como, a manera de ejemplo: (i) pago por servicios ambientales, como se
indicé en el punto (6) anterior; (ii) servicios por secuestro de carbono (relacionado con
forestacién); (iii) impuesto al valor agregado ecoldgico (similar al caso brasilefio) para
destinarlo a la proteccion de fuentes de agua y/o manejo integral de cuencas
hidrograficas, lo cual puede coincidir con acciones de prevencién y mitigacion de
riesgos;(iv) derechos negociables de desarrollo.

(8) Un programa regional logra una participacion técnica mas efectiva y mas transparente
gue muchos esfuerzos nacionales, a mas de que permite una colaboracidn real entre
los paises. El analisis y disefo de un programa regional normalmente es aceptado
como mas serio y mas realista que esfuerzos nacionales independientes, como lo
demuestran a lo largo de décadas la atencidn técnica y financiera de los mecanismos
de asistencia técnica y financiera internacional, inclusive con fondos no reembolsables
y donaciones.

(9) Para efectos de la propuesta, interesan los eventos de inundaciones dafiinas, de
frecuencia irregular e impactos variables. Por lo tanto, las inundaciones anuales,
previsibles en varias areas de los paises de la regién, no serian parte del programa
que se plantea, porque, de alguna forma, estan siendo consideradas como parte de
eventos “normales”, sobre los cuales en algunos casos se esta actuando con obras de
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control de inundaciones o de practicas productivas y de forma de vida adaptadas a la
presencia anual o periddica previsible de estos fendmenos.

(b) Esquema del Programa de cooperacion regional para disminuir el riesgo a
inundaciones

Basicamente consistird en definir, concertar y ejecutar acciones de interés regional
susceptibles de cooperacion entre los paises de América Latina y El Caribe dirigidas a la
disminucion de riesgos de inundaciones, en los siguientes aspectos (utilizando también los
mecanismos e instrumentos de cooperacidon regional existentes para cooperacion en el
tema general de desastres):
o Identificacion de las caracteristicas y alcances de los temas de interés de cooperacion
regional para la reduccién de riesgos de inundaciones y de la forma de afrontarlos.
e Cooperacioén en la investigacion cientifica para determinar causas, desarrollo de éstas
y forma de afrontarlas para evitar o disminuir sus efectos. Esta cooperacion se referira
a aspectos propiamente de investigacion cientifica, a seguimiento y analisis de
procesos, a registro y uso compartido de informacion, a cooperacidon horizontal en
entrenamiento de personal y en montaje, operacién y mantenimiento de instalaciones.
o Cooperacion en sistemas de alertas tempranas.
e Intercambio de experiencias y asistencia horizontal para acciones de prevencién y
mitigacidn, incluyendo entrenamientos y pasantias de personal de un pais en otros.
e Disefio de un modelo especial de prevencién y mitigacidon de riesgos de inundaciones,
gue pueda ser adaptado, en cada caso, a las condiciones propias de areas amenazadas
prioritarias, seleccionadas por cada pais que resuelva participar, y que esté constituido
por los siguientes temas:
- forestacion con enfoque de lucha contra la pobreza,

- proteccion de cauces,

- proteccion y restitucion de areas y conductos de drenaje (a veces cerradas por obras de
infraestructura o actividades productivas, como acuicultura).

- manejo sustentable integral de desechos y residuos

- proteccién de infraestructura productiva y social

- proteccidon de suelos y laderas

- herramientas e instrumentos para favorecer la ejecucién del Programa (informacion,
promocion, capacitacion)

- financiamiento del programa

- modelos de ejecucion, de seguimiento y de evaluacién

e Adopcién del programa por parte de los paises, con lo cual debera completarse disefios
y decisiones sobre formas y modalidades de ejecucion en los paises participantes, lo
cual serd responsabilidad del mecanismo paralelo aparte del Didlogo que usen o
establezcan, si es asi su decision, o de reparto de trabajo en cada pais segun su propio
interés.

(c) Componentes del Programa propuesto
Existirian dos tipos de componentes en relacién al disefio y ejecucion del Programa:

(i) Componentes regionales

e Definicion del Programa

e Diseno del perfil del Programa

¢ Analisis y adopcién del Programa en el proceso del Didlogo

¢ Asistencia a los paises para el desarrollo de sus componentes nacionales
¢ Integracion de los componentes nacionales en un solo programa

¢ Gestion de promocién para financiamiento de las actividades regionales

(ii) Componentes nacionales
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¢ Definicidon del tipo de inundaciones y las areas geograficas estratégicas (de mayor
interés por poblacion e inversiones presentes) en las que intervendria el programa
en el respectivo pais
e Definicion de las acciones de gestidn ambiental y de incentivos econdmicos
especificos que podrian producir impactos importantes en los procesos de prevencion
y mitigacion de esas amenazas en esas areas.
¢ Definicion de la capacidad nacional (base legal, institucional, técnica, operativa y
financiera), y sobretodo local, para desarrollar aquellas acciones de gestion
ambiental y de instrumentos econdmicos.
¢ Disefio de una propuesta integral en cada pais para ser desarrollada localmente, en
un marco de decision y auspicio de los niveles nacionales que corresponde. Esta
propuesta surgiria bajo la consideracion de que se aprovecharia la capacidad
instalada actualmente en el pais, sin esperar ni supeditarla a cambios legales,
institucionales y de ordenamiento nacional operativo y financiero, de manera que el
fortalecimiento que se proponga en uno o mas aspectos sea una gestién de plazo
corto para mejorar la capacidad ya instalada. La propuesta debera contener, entre
otros aspectos los siguientes:
- Caracteristicas de las areas y su poblacidn seleccionadas para la concentraciéon
de acciones de prevencion y mitigacién a fin de reducir el riesgo a desastres por
inundaciones
- Definicion de la posible efectividad de las acciones propuestas en funcién de las
caracteristicas sociales, culturales, econdmicas y ambientales del pais y de las
areas locales en las que se ubicarian las acciones.
- Dimensionamiento de las acciones propuestas para la reduccién de riesgos y su
ubicacion geogriéfica.
- Base legal e institucional.
- Base financiera
- Disefo operativo
- Planes de participacion, de informacion y de capacitacién
- Instrumentos econdémicos para financiamiento del programa nacional
- Plan de fortalecimiento institucional y operativo
- Disefio del sistema de promocidn, de organizacion, operativo y de control y de
seguimiento del proyecto en cada pais.
- Financiamiento de las acciones especificas.

4.3.- Propuesta para una segunda fase del estudio en el marco del
Dialogo Regional-Red de Desastres Naturales.

Como se indicé antes, la hipétesis principal que se maneja es que el Didlogo es un
mecanismo de reflexion y de induccién de politicas y estrategias que favorezcan una
eficiente gestion de riesgos en los paises de América Latina y El Caribe y no un
instrumento u organizaciéon regional de ejecucién directa de acciones y obras. Sin
embargo, sin afectar esta caracteristica, se considera que el Didlogo seria un instrumento
de promocién de aplicacion de politicas y estrategias regionales de reduccion de riesgos
de amenazas especificas a través del programa propuesto aqui.

Para iniciar un proceso como el planteado, aparece como una alternativa interesante la
relacionada con la disminucién de riesgos de inundaciones, como ya fue indicado en el
capitulo 4.1, ya que éstas constituyen una amenaza con fuertes caracteristicas vy
condicionamientos regionales, con la mayor recurrencia y que presentan adecuadas
alternativas de acciones de prevencion y mitigacion que, adicionalmente y como inclusién
de aspectos coyunturales, constituyen soluciones sociales y econdémicas de gran impacto
para favorecer otros temas paralelos colaterales, como la lucha contra la pobreza (sin ser
un propésito premeditado), creacidon de patrimonio econdmico, seguridad en procesos
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productivos y de dotacion de servicios y el fortalecimiento de la gestion ambiental
sustentable.

En concordancia con lo indicado, se sugiere que al interior del Didlogo se escojan los
siguientes temas que se explican en el capitulo “4.1. Propuesta de Programa de
cooperacion regional para disminuir el riesgo a inundaciones”, a través de un proceso de
consultoria que constituiria la segunda fase del presente estudio:

o Identificacion de las caracteristicas y alcances de los temas de interés de cooperacion regional
para la reduccion de riesgos de inundaciones y de la forma de afrontarlos.

e Propuesta de Cooperacion en la investigacion cientifica para determinar causas, desarrollo de
éstas y forma de afrontarlas para evitar o disminuir sus efectos. Esta cooperacion se referira a
aspectos propiamente de investigacidon cientifica, a seguimiento y analisis de procesos, a
registro y uso compartido de informacién, a cooperacion horizontal en entrenamiento de
personal y en montaje, operacién y mantenimiento de instalaciones.

e Propuesta de Cooperacion en sistemas de alertas tempranas.

e Propuesta de Intercambio de experiencias y asistencia horizontal para acciones de prevencién y
mitigacién, incluyendo entrenamientos y pasantias de personal de un pais en otros.

¢ Disefio de un perfil de modelo especial de prevencién y mitigacién de riesgos de inundaciones,
que permita ser adaptado, en cada caso, a las condiciones propias de areas amenazadas
prioritarias, seleccionadas de cada pais, y que esté constituido por los siguientes temas:

- forestacion con enfoque de lucha contra la pobreza,

- proteccion de cauces,

- proteccion y restitucion de areas y conductos de drenaje (a veces cerradas por obras de
infraestructura o actividades productivas, como acuicultura).

- manejo sustentable integral de desechos y residuos

- proteccién de infraestructura productiva y social

- proteccion de suelos y laderas

- herramientas e instrumentos para favorecer la ejecucion del Programa (informacion,
promocién, capacitacion)

- financiamiento del programa

- modelos de ejecucion, de seguimiento y de evaluacion

Los documentos producidos por este proceso de estudio serian motivo de analisis del

Didlogo, el cual adoptaria decisiones que podrian conducir a recomendaciones de adopcion
por parte de los paises, y de ellas, a eventuales decisiones de promocion y apoyo.
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Anexos de Texto

1.2.- ANEXOS DE TEXTO DELICAPfTULO 1.2
CUADROS SOBRE EL NUMERO DE EVENTOS DE DESASTRES EN
AMERICA LATINA Y EL CARIBE

CUADRO 1.2.a. Numero de eventos de desastres principales en los paises de América
Latina y El Caribe en el periodo 1953-2002

Amenazas de desastres naturales principales
1953-2002

Fuente: EM-DAT: The OFDA/CRED International Disaster Database
Elaboracién: Consultor
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Amenazas de desastres naturales principales
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1.4.- ANEXOS DE TEXTO DE CAPITULO 1.4 i i
METODOLOGIA PARA LA CLASIFICACION DE PAISES POR SU
ESTADO DE DESARROLLO

Contexto: Las caracteristicas de la gestion para el desarrollo sostenible en los paises de la
regidén dan indicios de las necesidades y el posible desarrollo de instrumentos econémicos
requeridos para una adecuada gestion de riesgos.

Dentro de la gestion de desarrollo sostenible para los fines de reduccion de riesgos de
desastres naturales, a través de la gestion ambiental se destacan como componentes mas
relevantes: la interaccion de gestion ambiental con la gestidon de riesgos, capacidad de
gestion de riesgos como tal y factores de vulnerabilidad, que son indicadores para
identificar la capacidad de los paises para aplicar los instrumentos econdmicos que se
propondran mas adelante (Capitulo 3). Considerando a la gestidon de desastres naturales
como parte de la gestion de riesgos que apunta a la reduccidn de niveles de vulnerabilidad
y amenazas (detalles Anexo 1.3.a), es necesario identificar el grado de vulnerabilidad de
los paises.

Se pueden distinguir grupos de paises por nivel de vulnerabilidad. No obstante, en si no
permite recomendaciones respecto al esfuerzo de gestion en la reduccidon de
vulnerabilidades porque se desconocen los factores que influencian la éptima combinacion
de acciones (prevencidon, mitigacidn, respuesta y reconstruccion) que componen a la
gestion de riesgos. Para establecer el nivel de riesgo deben ser confrontados al nivel de
amenaza que viven y la probabilidad de que se realicen.

Objetivo Esta seccidon pretende generar una imagen de la vulnerabilidad a desastres
naturales de ciertos paises de la regidon y agruparlos por nivel de vulnerabilidad (baja,
mediana, alta y muy alta).

Alcance: La imagen generada por el conjunto de variables seleccionado pretende reflejar a
grandes rasgos dos cosas:

e | a vulnerabilidad per se de los paises (situaciones econdmica, social, y ambiental),
independientemente de su nivel de exposicidn a amenazas y frente a cualquier tipo de
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evento adverso. Esto consiste en reflejar su capacidad a absorber un choque
provocado por una amenaza natural.

® Su capacidad general de generar soluciones a su vulnerabilidad (desempefio
econdmico, capacidad de ciencia y tecnologia y de gestidén ambiental). Para detalles,
referirse al Anexo 1.3.a.

Las limitantes de este ejercicio residen fundamentalmente en el nivel de agregacién de los
datos presentados en la metodologia siguiente que pueden distorsionar la imagen buscada
de vulnerabilidad.

Metodologia: La hipdtesis basica considera que bajos indicadores de desarrollo tienden a
traducirse en una mayor vulnerabilidad, lo que aumenta el impacto de un evento,
transformandolo mas facilmente en un desastre.

Para la clasificacién se han dividido a 212 paises de la regién (que cuentan con
informacién util y disponible para este analisis) en grupos con caracteristicas comunes a
fin de desarrollar recomendaciones adaptadas a las realidades de cada grupo.

Con el propdsito indicado, se generd una matriz de vulnerabilidad de los paises tomando
en cuenta cinco (5) variables agregadas®* intituladas: (i) Situacién social; (ii) Desempefio y
situacion econdmica; (iii) Capacidad de ciencia y tecnologia; (iv) Calidad de la gestion
ambiental; (v) Situacidon ambiental.

Para facilitar la comparacion entre paises, se procedid a un analisis cluster*>que resulté en
una clasificaciéon de 5 grupos, como se describen en el Cuadro 1.4.a. La clasificacion
permite distinguir a 5 “paises” tipo. Se recuerda el alto grado de agregacion de las
variables seleccionadas.

Los paises pueden calificarse como :
® Muy Poco vulnerables (Grupo 1: Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Panama y Uruguay)
® Poco vulnerables (Grupos 2: México y Trinidad y Tobago)
® Vulnerables (Grupo 3: Colombia, Jamaica, Perd y Venezuela)

® Altamente vulnerables (Grupo 4: Bolivia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Paraguay Republica Dominicana)

® Extremadamente vulnerables (Grupo 5: Haiti)

Se pueden distinguir grupos de paises por nivel de vulnerabilidad. No obstante, en si no
permite recomendaciones respecto al esfuerzo de gestidbn en la reduccion de
vulnerabilidades porque se desconocen los factores que influencian la éptima combinacion
de acciones (prevencion, mitigacién, respuesta y reconstruccién) que componen a la
gestion de riesgos. Para establecer el nivel de riesgo deben ser confrontados al nivel de
amenaza que viven y la probabilidad de que se realicen.

Para parcialmente corroborar la validez de la clasificacion se analizaron las perdidas
directas anuales promedio de los ultimos 20 afios (1983-2003) en dodlares comparadas
con el PIB (1983-2000). Honduras, Nicaragua, Republica Dominicana y Ecuador se perfilan
claramente como los mas afectados, siendo coherente su clasificacion con el Grupo 4 (Alta
vulnerabilidad). Seguidos por algunos paises Andinos, como muestra la tabla siguiente. No

3 Se seleccionaron 21 paises del total de 44 de la region para beneficiar del esfuerzo realizado para estos paises
por el Foro Econdomico Mundial en reunir una gran variedad de informacion acerca de desempeflo ambiental para
el desarrollo del indice de Sostenibilidad Ambiental 2002 —(ESI Environmental Sustainability Index).
En los calculos, influyen en los promedios un 22do pais, Cuba, al haber sido incluido para ampliar la muestra.
#* Referirse a metodologia en Anexo 1.3.a para los detalles técnicos.
# Realizado con un software estadistico permite la identificacion de rasgos comunes entre paises en medio de
multiples dimensiones
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obstante, es de recordar los paises Centro-Americanos también enfrentan una amplia
variedad de amenazas serias.

Los datos utilizados provienen de la base de datos OFDA/CRED para las pérdidas en ddlares
corrientes, los productos internos brutos en moneda nacional de la Base Histérica de datos socio-
econdmicos para América Latina compilada por la Universidad de Oxford, (Queen Elizabeth

House) y la tasa de cambio de las World Penn Tables.

CUADRO 1.4.a.-

GRUPO DE PAISES POR ESTADO DE DESARROLLO *

PAISES PROMEDIO PROM. INDICADORES
(21%*%) IDH Ingreso per- (RESULTADOS RESPECTO A PROMEDIO
cap US$ REGIONAL)

GRUPO 1 Alto: posicion [3271-6875] |e Calidad gestion ambiental superior al promedio
-Argentina entre 34 y 65 | Promedio 4.935 |e Capacidad tecnoldgica superior al promedio
-Brasil ¢ Presion sobre ecosistemas claves bajo el
-Chile promedio
-Costa Rica ¢ Situacion social superior al promedio
-Panama e Desempefo econdmico superior al promedio
-Uruguay
GRUPO 2 Alto: posicion | [4722 - 5560] | Calidad gestion ambiental promedio
México 54y 55 Promedio 5140  Capacidad tecnoldgica superior al promedio
Trinidad y o Presion sobre ecosistemas claves superior al
Tobago promedio

e Situacidn social superior al promedio

e Desempeno econdémico superior al promedio
GRUPO 3 Mediano: [2031-3121] o Calidad gestién ambiental superior al promedio
-Colombia posicidn entre | Promedio 2433 ¢ Capacidad tecnoldgica superior al promedio
-Jamaica 64y 82 o Presion sobre ecosistemas claves promedio
-Pert o Situacion social inferior al promedio
-Venezuela e Desempefio econdmico inferior al promedio
GRUPO 4 Mediano: [492-2067] o Calidad gestién ambiental promedio-baja
-Bolivia *** posicion entre | Promedio 1221 e Capacidad tecnoldgica inferior al promedio
-Ecuador 94y 121 o Presion sobre ecosistemas claves promedio
-El Salvador e Situacion social inferior al promedio
-Guatemala e Desempeio econémico promedio
-Honduras
-Nicaragua
-Paraguay
Republica
Dominicana
GRUPO 5 Bajo: posicion 425 e  Calidad gestion ambiental inferior al
-Haiti 150 promedio

. Capacidad tecnolégica muy inferior al

promedio

. Presion sobre ecosistemas claves promedio

. Situacién social muy inferior al promedio

. Desempefio econdmico promedio****

*La introduccion de paises como Haiti y Nicaragua (Tasa de inversion fue de 32%) que reciben importante apoyo
internacional para la implementacion de su infraestructura tienden a influencian a la baja el desempefio de los otros
paises (Tasa promedia de alrededor 18%), pero sin influencia en su clasificacion.

** En los calculos, influyen en los promedios un 22do pais, Cuba, al haber sido incluido para ampliar la muestra.
***Bolivia fue clasificada en el grupo 3 por el analisis cluster, no obstante los datos claramente apuntan a un
desempeifio por debajo del promedio, razén por la cual se reclasifico en el grupo 4.

****Egte resultado es influenciado por la alta tasa de inversion (32% del PIB) en los ultimos 5 aflos, al ignorar esta
variable, el desempefio es inferior al promedio.

Fuentes: HDI UNDP, ESI-Yale University, Estadisticas CEPAL Elaborado por el consultor.
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1.5.- ANEXO DE TEXTOS DE CAPiTULO 1.5 ) )
METODOLOGIA PAR ALA CLASIFICACION DE PAISES DE ACUERDO A
SU GESTION AMBIENTAL

Para medir de alguna manera la capacidad de gestién ambiental de los paises de la region
en las actividades que se identifiquen como posibilidades de incidir en la reduccion de
riesgos, se han efectuado los siguientes analisis:

(i) Sintesis de “Avances conceptuales, legales e institucionales para la gestion ambiental y
la gestidn de riesgo en América Latina y El Caribe (ANEXO 1.5.a).

(i) Revisidon y una cierta calificacion de la informacién que los paises proporcionaron
oficialmente previamente a la Reunién de Rio + 10 en Johannesburgo 2002, en los
siguientes temas (ANEXO 1.5.b):

Lucha contra la pobreza

Dindmica demografica

Proteccién de la salud humana
Proteccion de la atmodsfera
Enfoque de planificacion de tierras
Lucha contra la deforestacion
Lucha contra la Desertificacion y la Sequia
Desarrollo de zonas de montafia
Proteccién de océanos y mares
Proteccién del agua dulce

Gestion de desechos

(iii)Uso de algunos indicadores del Informe de Desarrollo Humano de 2003 de PNUD:
poblacién (1975, 2001, 2015), tasa de crecimiento poblacional 1975-2001, porcentaje
de poblacion urbana (1975, 2001, 2015), % de poblacion con acceso a saneamiento
(1989, 2000), % de poblacidn con acceso a agua segura y mejorada (1989, 2000), %
de poblacién con acceso a medicamentos esenciales (2000), porcentaje de poblacion
alfabetizada (2001), PIB per capita (2001), indice de desigualdad entre el 10% mas
rico y el 10% mas pobre de la poblacién (2000). (Anexo 1.5.c)

(iv)Analisis de informes y documentos sobre los planes o la gestion ambiental en algunos
paises de América Latina y El Caribe.

Por otro lado, se prepararon y enviaron encuestas especiales dirigidas a autoridades de
gestion ambiental y de gestiébn de riesgos, asi como a dirigentes de gremios
empresariales, en cada uno de los paises de la region, pero, pese a la presidn e insistencia
ejercidas, las respuestas que se recibieron fueron muy pocas y sin caracteristicas para
considerarlas representativas, aunque si se las usdé como referencia puntual en cada caso.

Los parametros tomados en cuenta para la calificacion general de la gestion ambiental y
de la capacidad para afrontar actividades ambientales que favorezcan a la reduccién del
riesgo de los paises en América Latina y El Caribe son los que se indican ANEXO 1.5.d
“Calificacion de la gestiéon ambiental en los paises de América Latina y el Caribe”. El
resultado de la aplicacion de estos parametros se indica en el “Cuadro de calificacion de
la gestién ambiental en paises de América latina y el Caribe”, al final del mismo ANEXO.

En funcién de los trabajos indicados, se hace una sintesis apretada, por grupos de paises,
de la apreciacidon de esta consultoria sobre la calidad de la gestion ambiental y de su
impacto, asi como de la capacidad para efectuar acciones de gestidn ambiental que se
recomiendan. Este resultado consta en el siguiente cuadro:
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Cuadro 1.5.a Clasificacion de paises de acuerdo a su gestion ambiental

Grupos por gestion PAISES Conclusiones sobre la capacidad de
ambiental ejecutar recomendaciones de actividades
ambientales para reducir riesgos
1.Paises con buena base | Argentina, Chile, Costa |- En general, pueden ejecutar las recomenda-
conceptual, legal e ins- | Rica, Uruguay ciones para reducir los riesgos propios de
titucional y gestion am- cada pais
biental mejor que el
promedio regional
2.Paises con buena base | Colombia, Cuba, Trinidad + En términos generales podrian ejecutar las
conceptual, legal e ins- |y Tobago, Panama, recomendaciones, sin embargo, las limita-
titucional y gestion am- | Jamaica ciones financieras constituirin un serio
biental en el promedio obstaculo en varios de estos paises.
regional
3.Paises con buena base | México, Bolivia, Brasil, | Solamente podrian afrontar algunas de las
conceptual, legal e ins- | Ecuador, El Salvador, recomendaciones, en funcion de las mas al-
titucional y gestion am- | Honduras, Guatemala tas prioridades relacionadas con las mayo-
biental menor que el |Nicaragua, Peru, res amenazas
promedio regional Republica Dominicana, + La seleccion del tipo de actividades debera
Venezuela estar en relacion a las fortalezas actuales,
evitando las mayores debilidades.
4.Paises con incompleta | Bahamas, Barbados - Las actividades recomendables estaran en
base conceptual, legal e | Santa Lucia, Suriname relacion a la mayor amenaza regional, esto
institucional y gestion es, huracanes, tormentas y tornados
ambiental en el prome- - La seleccion del tipo de actividades debera
dio regional estar en relacion a las fortalezas actuales,
evitando las debilidades.
5.Paises con incompleta | Guyana - La seleccion del tipo de actividades debera
base conceptual, legal e | Paraguay estar en relacion a las fortalezas actuales,
institucional y gestion | Haiti evitando las mayores debilidades
ambiental menor que el - Dada la situacion actual de Haiti no es
promedio regional mucho lo que puede hacerse, sin embargo
debera trabajarse en prioridades claves en
relacion a las mayores amenazas.

Fuente: Elaboracidon de Fundaciéon Natura y Sun Mountain, en base a informacion de varias fuentes secundarias,
como informes nacionales de los paises para la Reunidon de Rio + 10 (Johannesburgo, 2002), Informe de
Desarrollo Humano de 2003 (PNUD), informes y documentos de varios autores provenientes de instituciones
publicas y privadas de paises americanos y del exterior a ellos.

1.6.- ANEXOS DE TEXTOS DEL CAPITULO 1.6 ;
LA GESTION DEL RIESGO A DESASTRES EN LOS PAISES DE LA
REGION

a. Las amenazas y los riesgos socionaturales®

Los paises de la regiéon estan sometidos a diversidad de amenazas de origen geoldgico,
hidrometeorolégico y tecnoldgico que, segun su area de afectacién, pueden ser
catalogados como de orden regional, por ejemplo, los huracanes, de orden nacional, como
los terremotos, o del orden local, como los deslizamientos. A su vez, estas amenazas

8 . 7 r . . . . .
Se considerara asi a la combinacién de efectos puramente naturales con intervenciéon de acciones humanas que
hacen posible que las amenazas se conviertan en desastres o que los agravan innecesariamente.
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pueden tener un origen estrictamente natural, como las erupciones volcanicas, o un
origen socionatural, como es el caso de los deslizamientos y las inundaciones.

Por su parte, las vulnerabilidades frente a estas amenazas generadas por el hombre son
de diferente naturaleza en la region. Los aspectos culturales, la pobreza, el crecimiento
urbano desordenado y el deterioro ambiental se consideran las principales causales de
dichas vulnerabilidades y las tres ultimas presentan tendencia al crecimiento, lo cual
deriva en una tendencia de incremento general de los riesgos socionaturales en la region.

Como lo demuestran las estadisticas sobre desastres en América Latina y en el Caribe, en
la Gltima década un alto niumero de paises de la regién ha sufrido graves consecuencia por
causa de desastres originados principalmente en huracanes, Fenémeno El Nifo vy
terremotos, y casi todos los paises han sido afectados por eventos de magnitud mediana o
pequefa de diferente origen; pero si se suman los dafios que causa este tipo de evento,
adquieren importancia similar a la de los grandes eventos.’

En consideracion a los anteriores planteamientos, la gestion y el manejo de los riesgos
frente a desastres tienen muchas caracteristicas comunes para los diferentes paises, pero
indudablemente requieren tratamientos muy especificos y diferenciados por pais y por
localidad.

b. Politicas para el manejo integral de riesgos

Pese a la situacion anterior, la mayor parte de los gobiernos nacionales y locales continua
centrando su atencidon y sus esfuerzos en los preparativos para la respuesta a
emergencias y a la rehabilitacidn y reconstruccién posteriores a los desastres.

No obstante, debe reconocerse que en los Ultimos afos, sobre todo a raiz de los desastres
mas recientes, los paises han ido paulatinamente adoptando politicas globales y
sectoriales relativas a la prevencidn y mitigacién de riesgos y desastres (por ejemplo,
Colombia, Chile, paises centroamericanos, México para el tema Salud, Bolivia para el tema
Agricultura). Una parte de éstas la han constituido politicas de gobierno que han
respondido a coyunturas especificas, pero con tendencia creciente a convertirlas en
politicas de Estado que trascienden los gobiernos.

Merece destacarse que los Presidentes de Centroamérica han establecido politicas para la
reduccion de las vulnerabilidades frente a fendmenos naturales en la subregion, las cuales
poco a poco han ido permeando las politicas de cada pais.

Para el area andina, a través del Proyecto PREANDINO financiado por la CAF y ahora con
el soporte de la Secretaria General de la CAN, se han dado los primeros pasos hacia el
establecimiento de politicas para la prevencidon de riesgos comunes para todos los paises
de la subregidn.

Los paises del Caribe, por su parte, han avanzado en acuerdos para la coordinacion y
apoyo mutuo, fundamentalmente para la atencidén de situaciones de desastre.

Puede afirmarse entonces que, en forma dispar entre paises y subregiones,
paulatinamente América Latina y el Caribe avanzan en la definicién de politicas para el
manejo integral de los riesgos y los desastres socionaturales.

° “Guia Metodoldgica para la gestion local de la mitigacion y manejo de desastres en América Latina”, LA RED,
octubre de 1995. A manera de ejemplo, cuantifica pérdidas por 5.769 millones de ddélares en Centro América en
15 afios (1972-1988) en grandes eventos (terremotos y huracanes) y pérdidas por 8.512 millones de délares en
desastres pequefios y medianos (inundaciones, huracanes terremotos, erupciones) en 15 afios (1962-1976)
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c. Legislacion

Uno de los temas centrales para el adecuado manejo integral de los riesgos es el relativo

a la legislacién y demas normas regulatorias sobre la materia. En la mayoria de los paises
la normatividad basica existente esta referida al manejo de las situaciones de desastre en
cuanto a su organizacién, funciones, facultades especiales, recursos, etc.

La gran debilidad de éstas estad vinculada con la prevencién y mitigacion de riesgos y, en
parte, con la rehabilitacién y reconstruccidon post-evento. Por lo general, las leyes hacen
referencia a ellas, pero en forma tan genérica, sin asignacién de responsabilidades y sin
instrumentos para su aplicacidon, que en la mayoria de los casos no pasan de constituirse
en normas bien intencionadas pero ineficaces.

Sélo unos pocos paises en la regién disponen de leyes que establecen el principio
fundamental en este campo que consiste en que quien genere riesgos responde por ellos,
ya sea el Estado, el sector privado o las comunidades; que distribuyen responsabilidades
individualizadas explicitas entre las entidades del Estado en los diferentes niveles y
responsabilidades privadas y ciudadanas; y, que determinen que cada entidad debe
trabajar la prevencion, la mitigacion, los preparativos, la respuesta y la reconstruccion en
los temas de su competencia, con sus propios recursos humanos, técnicos y financieros.

Mientras no se disponga de leyes que contengan por lo menos estos tres aspectos,
dificilmente se podra avanzar en la reduccién de riesgos.

A lo anterior debe sumarse que varios paises han ido incluyendo paulatinamente el tema
de los riesgos en diferentes leyes de caracter sectorial. Ademas, es de gran trascendencia
que uno de los paises, Colombia, haya expedido e iniciado la aplicacién de una ley
reciente sobre ordenamiento territorial municipal con amplio concepto preventivo, como
ejemplo destacado de integracion de las tematicas ambiental y de riesgos.

En general, los paises cuentan con una normatividad mas amplia para temas ambientales.
Muchas de éstas pueden ser extensibles o aplicables al campo de los riesgos
socionaturales, pero debido al tratamiento aislado de estos dos temas, se ha
desperdiciado este potencial normativo.

Sin embargo, varios paises han incluido recientemente el tema de analisis de riesgos
como parte de la evaluacion del impacto ambiental; este es uno de los caminos que debe
aprovecharse para integrar los dos campos, con miras a la reduccién de riesgos.

d. Institucionalidad relacionada con el manejo de riesgos

Hoy dia se acepta que todas y cada una de las fases del manejo de riesgos debe
trabajarse en forma multiinstitucional y multisectorial, integrando los diferentes niveles
del Estado y descentralizando al maximo las responsabilidades en el nivel local.

No obstante, la mayoria de los paises de la regién funciona desde las perspectivas politica,
administrativa y financiera en forma centralizada, lo cual se refleja de manera evidente en
el manejo de los riesgos y de los desastres. Sin embargo, en los pocos paises que ya han
abordado la descentralizacion (por ejemplo, Colombia y Chile), se estd avanzando mas
rapidamente en el manejo local de los riesgos.

Debe anotarse que la tendencia general es la descentralizacion de las administraciones
nacionales y, por tanto, del manejo de los riesgos, aunque esto sdlo se alcanzara en el
mediano y en el largo plazo. Pero, para el corto plazo se espera que en varios paises
centralizados se produzca un proceso de desconcentracion hacia el nivel local.
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En cuanto al trabajo multiinstitucional, éste se realiza en la mayoria de los paises,
principalmente para el manejo de las situaciones de desastre, pero con grados diferentes
de eficacia entre un pais y otro.

Respecto a las fases de prevencidn y mitigacion, el trabajo multiinstitucional y
multisectorioal es muy débil en gran parte de los paises, sobre todo porque las leyes
vigentes no suministran los instrumentos que se requiere para hacerlo en forma eficiente.
Unos pocos paises han creado formalmente sistemas nacionales multiinstitucionalels,
multisectoriales, descentralizados y con concepto de subsidiariedad, en los que los niveles
locales son los actores centrales del manejo integral de los riesgos. Aunque se trata de
experiencias de creacidn reciente, ya empieza a evidenciarse la eficacia de este esquema
institucional.

De otro lado, debe mencionarse que en Centroamérica y en el Caribe existen
organizaciones subregionales para el manejo de los riesgos y de los desastres y que en el
area andina esta surgiendo una organizacion que podria tener caracteristicas semejantes,
aunque haya diferencias entre cada una de éstas. De esa forma se logra atraer la
cooperacion internacional y se busca fortalecer las relaciones y la cooperacidén horizontal
entre paises, asi como el manejo compartido de temas y de problemas comunes en este
campo.

En los paises andinos, con el apoyo de la CAF, se ha promovido recientemente y de
manera eficaz, el compromiso y el trabajo interrelacionado de las entidades nacionales de
planificacidon y del ambiente, lo cual constituye un avance importante con miras al interés
del actual trabajo.

e. Participacion no gubernamental en el manejo de riesgos

Practicamente en todos los paises las leyes establecen la necesidad de vincular a los
actores no gubernamentales en este tema. Un caso representativo de esto es el de la Cruz
Roja Internacional y su amplia labor relativa a desastres.

Aunque en todos ellos existen experiencias en esta direccién, casi ningun pais ha logrado
que dicha vinculacién sea sistematica, permanente e integral, es decir, que abarque las
diferentes fases del manejo de riesgos.

Gran parte de las experiencias estan referidas a la participacion de las comunidades y del
sector privado en el manejo de situaciones de desastre y de reconstrucciéon y, en menor
medida, en la participacion comunitaria en los preparativos para la respuesta a
emergencias y en los sistemas de alerta para amenazas locales.

Es igualmente frecuente que entidades técnicas de caracter no gubernamental trabajen en
la organizacién y capacitacién de comunidades y en proyectos de desarrollo relacionados
con este tema, pero esencialmente en las etapas de reconstruccién y para periodos muy
cortos, lo que hace poco sostenibles sus actividades.

En algunos paises la participacién de las Universidades, de las firmas consultoras y, en
menor grado, de la industria privada de los seguros en esta tematica tiene cierta
importancia. Sin embargo, en muchos paises de la regién no existe claridad suficiente en
cuanto a que en las fases de prevencién y de mitigacidn, el principal papel del sector
privado y de las comunidades, es el cumplimiento por su parte de las normas ambientales
y sobre manejo de riesgos y el de asumir las responsabilidades derivadas de los riesgos
que pueden generar a través de las actividades que les son propias.
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f. Medidas para la reduccion de riesgos

Cada vez es mayor el nimero de paises, aunque todavia no es la mayoria, que incorpora
el tema del manejo de riesgos en sus planes de desarrollo y de gobierno y en los planes
sectoriales y territoriales. Aunque en términos generales en estos planes se hace alusién a
programas y/o proyectos de reduccidon de riesgos, no en todos los casos se asignan los
recursos que demanda su ejecucion, estando aun lejanos de que los riesgos sean
incorporados de manera sistematica e integral, en forma transversal y permanente, en
todas las actividades sectoriales y territoriales del desarrollo.

Una herramienta fundamental para la prevencion y mitigacién de riesgos constituye los
planes de ordenamiento territorial. Desafortunadamente pocos paises de la regidn tienen
una legislacion y una cultura propicias a este tema y un ndmero muy reducido esta
trabajando el ordenamiento y uso del territorio con concepto de prevencién y mitigacion
de riesgos. Esta experiencia es aun muy reciente, pero constituye uno de los instrumentos
mas promisorios para integrar los temas ambientales y de riesgos socionaturales en la
perspectiva de su reduccion.

Adicionalmente, crece la tendencia hacia la formulacion de planes sectoriales y
jurisdiccionales de mediano y largo plazo para el manejo integral de riesgos. Este es otro
instrumento que debe aprovecharse para la integracidon de los temas ambiental y riesgos
socionaturales.

Los estudios de impacto ambiental estdn normatizados en casi todos los paises de la
region; en unos pocos la normatividad establece que tales estudios deben contener
analisis de los riesgos socionaturales. Esta medida es muy reciente y aun estd poco
desarrollada, pero es una excelente oportunidad para estimular a que el manejo ambiental
contribuya a la reduccion de riesgos.

De otro lado, la educacién formal estd hoy dia bastante permeada por el tema ambiental,
aunque muy poco todavia por la tematica de los riesgos socio-naturales. Trabajar en
forma integrada estos dos temas en la educacién es uno de los potenciales a desarrollar y
sobre ello ya existen algunas experiencias parciales y aisladas.

De igual manera, es una necesidad apremiante recoger y elaborar algunas propuestas
existentes sobre la integracion conceptual, metodoldgica y terminoldgica de los estudios
de impacto ambiental y de analisis de riesgos socionaturales.

La baja gobernabilidad en algunos paises de la region ha contribuido al deterioro
ambiental y, en particular, del ambiente urbano, con las légicas consecuencias sobre el
crecimiento de los riesgos urbanos. El manejo integrado de los tres temas: gobernabilidad
- ambiente- riesgos, podria coadyuvar de manera relevante a la reduccién de los riesgos
socionaturales, mas aun cuando se nota un notable esfuerzo de los gobiernos locales por
constituirse en los referentes validos de sus conciudadanos.

g. Capacidad para la gestion de riesgo de los paises de América Latina y el
Caribe

Para medir de alguna manera la gestion de riesgo y la capacidad para ella de cada uno de
los paises de la regidn, debe tomarse en cuenta dos aspectos: (a) los riesgos que afronta
cada pais, con indicacion general de la peligrosidad de las amenazas y ubicacidn
geografica dentro del pais, asi como una idea de la vulnerabilidad mas visible; (b) politicas
y estrategias, enfoque de la gestidn, organizacion y experiencia en afrontar integralmente
el tema de desastres por cada pais.
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Para el primer aspecto, se ha tomado como referencia principal mapas de ubicacion de
amenazas de mayor peligrosidad en la regidon y en cada pais y concentracién de poblacién
e inversiones de infraestructura en esas zonas (ANEXO 1.2.a). También ha servido de
alguna referencia el ANEXO 1.2.b, “Clasificacion de peligrosidad de amenazas a desastres
de paises de América Latina y el Caribe por nimero de personas reportadas muertas vy
afectadas por desastres seglin estadisticas de “World Disasters Report”.

Para el segundo aspecto, se ha efectuado los siguientes analisis:

(i) Sintesis de “Avances conceptuales, legales e institucionales para la gestién ambiental y
la gestidon de riesgo en América Latina y El Caribe desde 1992” (ver ANEXO 1.5.a).

(i) Analisis de numerosos documentos sobre la gestién de riesgos en varios de los paises.
Por otro lado, el siguiente cuadro 1.6.a resume los esfuerzos regionales y subregionales
realizados y en vigencia tendientes a cooperacién horizontal entre paises en la gestidon de

riesgos:

Cuadro 1.6.a Esfuerzos regionales para cooperacion en paises de América Latina y el
Caribe en la gestion de riesgos

TIPO DE ORGANIZA- PAISES CARACTERISTICAS DE LA
CION REGIONAL DE COOPERACION REGIONAL
PAISES

Organizados regionalmen- Pequefias islas anglo En 1981 establecieron el proyecto Pan-caribefio
te para respuesta y para | parlantes del Caribe de Preparacion de Desastres y, a partir de 1989,
prevencion de desastres lo extendieron a prevencion de desastres.
Organizados regional- Paises del Caribe En 1991, los paises de CARICOM crearon la
mente para respuesta a miembros de CARICOM | Agencia Caribena de Respuesta a Desastres y
desastres Manejo de Emergencias (CDERA), que tiene

derecho a movilizar el ejército. También
promueve actividades de mitigacion de riesgo.

Organizados Paises de Centro América, | En 1998, establecieron el Centro de Coordinacion
regionalmente para Belice y Republica para la Prevencion de Desastres Naturales en

fortalecimiento de Dominicana América Central (CEPREDENAC) como ente de
capacidad de reducir la coordinacion para el fortalecimiento de la capaci-
vulnerabilidad dad cientifica para reducir la vulnerabilidad de la

poblacion a los efectos de los desastres.

Organizados regionalmen- Paises Andinos (Bolivia, [® A partir del afio 2000, la CAF colabora con los paises
te para planificacion, esta-| Pert, Ecuador, Colombia, | andinos en el Programa Regional Andino para la

blecimiento de estrategias | Venezuela) Prevencion y Mitigacion de Riesgo (PREANDINO),
de manejo de desastres y que busca estrategias de manejo de desastres para la

para politicas sobre siste- mitigacién y la prep araCi_én . .

mas de gestion integral de ® En el afio 2(’)02, se cop’stltuy(') el Comité Andino para

riesgos la} prevencion y atenc1op de desastres, CAPRADE
(integrado por las Cancillerias, Defensa Civil y orga-

nismos de planificacion nacional de los paises), a fin

de promover politicas y establecimiento de sistemas

de gestion integral de riesgos en los paises andinos

Fuente: Documento de la Primera Reunion del Dialogo Regional-Red de Desastres y la CAF y Consultor
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3.1.- ANEXOS DE TEXTO DE CAPiTULO 3.1
EXPLICACION DE LAS BARRERAS DE INCENTIVOS

POBREZA Y DESCUENTO DEL FUTURO: El primer tipo de relacion entre pobreza, ambiente y riesgos
esta definido por el bajo indice de desarrollo humano de las poblaciones, que reduce la
capacidad de las poblaciones a invertir en gestion de riesgos. A esto se afiade su alta
preferencia por el consumo ahora que en el futuro (tasa de descuento alta)?®. Las expectativas
relativas al futuro son muy importantes, particularmente a la hora de fomentar la gestién de
riesgos que requiere de inversiones (prevencién y mitigacién) con retornos inciertos y futuros.

Es de esperar que la tasa privada de individuos y empresas sea superior a la de toda una
sociedad, al tener visiones del futuro mas limitadas que esta Ultima. La consecuencia de este
fendmeno es que determina las decisiones respecto a ambiente y gestidén riesgos que pueden
ser desfavorables (sobre-explotacidon de recursos, aumento del riesgo a desastres) desde el
punto de vista de la sociedad en general. La razén se resumiria a que el Valor Presente Neto de
inversiones en ambiente y manejo de riesgo sean negativos o menores al rendimiento de
proyectos que generan beneficios mas tangibles, en el corto plazo (valor menos descontado) y
muchas veces produciendo externalidades porque tanto los beneficios como los costos de una
actividad futura son reducidos por este principio.

Para ilustrar la importancia del factor o tasa de descuento®’ entre sociedades, y se pueden, se
pueden comparar las diferencias entre la tasa de Costa Rica?® que ha sido estimada entre [7-
11]% o sea mas o menos dos veces mas rapida que la calculada para el Reino Unido (4,5%
anual)?®, Este simple ejemplo diferencia a la regién del mundo desarrollado en términos de su
vision econémica de futuro y explica parte de la debilidad de inversidon en gestion de riesgo a
desastres en la region

En segundo lugar, la carencia de alternativas de subsistencia, que son factores criticos y que
impulsan, por ejemplo, la dinamica de deforestacidon. El uso no sostenible de los recursos
forestales se ve acentuado en poblaciones que no tienen recursos ni para invertir en su manejo
o0 capacidad de ahorro, como se vio en el primer punto, incrementando el riesgo frente a
amenazas naturales. Finalmente, muchas poblaciones rurales son dependientes de la extraccion
de recursos naturales, entonces la eventualidad de una degradacién ambiental aumenta su
riesgo al incrementar su vulnerabilidad y el nivel de amenaza.

Las poblaciones pobres no necesariamente degradan el ambiente en forma exdgena (o sea
simplemente por ser pobres)®’, también lo hacen influenciadas por las fallos institucionales
(titulacién de tierras deficientes), de mercado (inexistencia de reconocimiento econémico de los
servicios ambientales del bosque y otros ecosistemas) y de politicas publicas (subsidios, sesgo
en detrimento del sector agropecuario y la consecuente falta de inversidn). Los riesgos
exacerbados o creados por la degradaciéon ambiental son entonces también favorecidos por tales
fallos al desincentivar la inversidon en gestién de riesgo, particularmente en las fases de
prevencion y mitigacion.

A nivel de pais, recordemos que, entre otras barreras generadas por el marco de incentivos,
existente, el volumen creciente de la deuda externa durante los Gltimos 10 afios®' de la mayoria
de paises de América Latina y el Caribe, sobre todo de los mas pobres como Bolivia, Honduras,
Nicaragua, Guyana, Haiti, -cuyo ingreso per cdpita al afio 2001 no alcanzé los US$ 1,000.00%2-,
la situacion fiscal y los niveles de pobreza imperantes en la regiéon son barreras importantes
que les impide formular estrategias de desarrollo sostenible y asignar los recursos necesarios a
la gestion de riesgos.

26 para mas detalle, referirse a Anexo 1.3.a (metodoldgico)

27 Referirse a los argumentos presentados acerca, a favor y en contra de el principio de descontar el futuro en
Anexo 3 Metodoldgico

2 Aylward y Porras, 1998

2 pearce y Ulph 1995 en Aylward y Porras, 1998

30 pasgupta 1997 y Duraiappah. 1998

3 Segtin datos de la Cepal publicado en el “Balance Preliminar de las Economias de América Latina y el Caribe-2002",

deuda externa creci6 en promedio en un 33% entre 1993 y el 2002. Ver Anexo No.1.
32 Principales indicadores para América Latina y el Caribe. 2001. Ver Anexo No.2

la
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La inversion en prevencién y mitigacion tiene retornos inciertos por estar relacionadas con el
riesgo y con un valor presente neto no solamente bajo sino negativo en ciertas circunstancias.
No obstante, la correccidon de los fallos que fomentan la degradacion ambiental, ligada a riesgos,
permite la generacion de retornos mas concretos y positivos para las comunidades, instituciones
y paises en general, favoreciendo la reduccion de riesgo al reducir su “lejania” en términos de
beneficios.

2. PERCEPCION DEL RIESGO (ciudadania, autoridades, instituciones). La comunidad posee una
percepcion distorsionada del riesgo ligado a los fendmenos naturales y a la transformacién del
ambiente, ya que no cuenta con informacion suficiente sobre temas de sanidad ambiental, del
patrimonio forestal y actividades hidro-meteoroldgicas y geoldgicas. Las formas tradicionales de
vivir con cierto riesgo también influyen como incentivos decisivos a la hora de gestion los
riesgos en general (nuevos, exacerbados). En las instituciones, adicionalmente, no solo opera la
falta de informacion sino, principalmente, la subvaloracion del problema de los riesgos que
afronta la poblaciéon mas pobre.

Por otro lado, una proporcion muy alta de la poblacion en riesgo conoce de su existencia, aun
cuando no disponga de informacidén cientifica y técnica sobre los riesgos que afronta. En estos
casos, no es que tengan percepciéon distorsionada de los riesgos sino que alli opera en las
comunidades la priorizacién de los riesgos de diverso origen. Para la gente que estd en niveles
altos de pobreza o en miseria, los riesgos reales de falta de techo o de sobrevivencia son mas
importantes y prevalecen sobre los riesgos socionaturales, que son vistos como una
probabilidad.

3. FACTORES CULTURALES. Entre los factores socioculturales que influyen sobre la ubicacion de la
poblacién en zonas de riesgo, existe el arraigo al territorio por diferentes motivaciones (lugar de
nacimiento o crianza, escuelas, cementerios, espacios rituales, etc), pero, fundamentalmente, la
pertenencia a redes familiares, sociales y econdmicas que contribuyen a asegurar la
sobrevivencia a los mas pobres y, mas importante adn es la favorabilidad de la localizacion en
relacion con las fuentes de ingresos. Adicionalmente, se dan factores culturales como Ia
confianza en la ayuda divina o en la buena suerte, entre otros.

4. PRACTICAS DE ASISTENCIA INTERNAS E INTERNACIONALES: El patron de asistencia ha tendido a no
incentivar inversiones en prevencién y mitigaciéon tanto de parte de las poblaciones (frente al
apoyo estatal en caso de desastres) y de parte de los estados frente a las caracteristicas del
apoyo financiero internacional que favorecen la gestion de desastres (limitada a la fase de
respuesta y reconstruccion) y no de riesgo (manejo integral desde mitigacion y prevencion hasta
reconstruccién). Esto se debe al ya identificado®® problema de las diferencias entre préstamos
para crisis y para inversion en tiempos normales.

Otro aspecto vinculado con este tema es que tanto los Estados como las organizaciones
internacionales han centrado su atencién en los grandes desastres, desconociendo que los
pequefios y medianos eventos, que tienen alta recurrencia, en general producen
acumulativamente consecuencias econdmicas, sociales y ambientales de similar o superior
envergadura que los grandes eventos, como se acepta a nivel internacional. Ademas,
estratégicamente, es de mucha mayor aceptaciéon por parte de las comunidades y de las
autoridades comenzar a trabajar sobre los riesgos cotidianos.

5. DEFICIENCIAS EN EL SISTEMA DE TENENCIA DE TIERRA Y DERECHOS DE PROPIEDAD (FALLO
INSTITUCIONAL): La falta de claridad sobre la titulacion de las tierras privadas, fiscales y
comunitarias, ha venido ejerciendo gran influencia sobre el manejo de los recursos naturales.
Es la falta de incentivos a conservar o explotar en forma sostenible provocada por
incertidumbres respecto a los titulos de tierras y otros derechos (de uso, por ejemplo). Al no
tener seguridad respecto a sus derechos, el agente econdmico tiene un incentivo poderoso para
aprovechar los recursos existentes en el area que habita lo mas pronto posible, porque
desconoce si al invertir o limitar su explotacion se podra beneficiar de los frutos de tal esfuerzo
en el futuro, tanto en términos productivos como si estan directamente enfocados a la reduccion
de un riesgo (infraestructura, reduccion de explotacion de algun recurso natural, seguros). Por

33 Documentos de trabajo de la Segunda Reunién de Didlogo Regional.
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ejemplo, se pudo establecer que los grados de deforestacion eran menores en la frontera
agricola de los municipios ecuatorianos®*, en los que se poseia un porcentaje mayor de tierras
legalmente tituladas.

Adicionalmente al papel importante que puede jugar en favorecer o no a la gestién de riesgo ex-
ante, también tiene un papel en el ex-post, al facilitar la entrega de compensaciones publicas a
damnificados, por ejemplo.

6. FALLOS DE MERCADO: En teoria, el mercado suele adjudicar los recursos en forma eficiente,
ofreciéndolos a precios que reflejen tanto los costos privados, como los que la sociedad incurren
en su produccién. Esto implica que no existan externalidades, ya que éstas impiden que el
precio de mercado de un producto sea “real”, que refleje la escasez de tal producto en forma
adecuada asi como los costos de los posibles desastres fomentados por el uso de tales
recursos>°. Si las tierras comunales no tienen reglas para su uso (0 que ya no son respetadas)
pueden sufrir degradacion a través de su aprovechamiento: por intereses particulares a
expensas de los demas.

Los mercados fallan en reconocer el valor de las externalidades positivas debido
fundamentalmente a la inexistencia de derechos que exijan pago por ellos. Esta situacion impide
la generacién de un espacio (o mercado) donde los diferentes intereses puedan entrar en
contacto. Aunque tengan una relacidn fisica o ecoldgica, la existencia de externalidades les
impide tener una relacion econdmica que permita una mas adecuada valoracién de los recursos
0 servicios, y por ende su uso sostenible tomado en cuenta lo relativo a riesgos.

La inexistencia de un mercado por la mayoria de estos servicios ambientales genera una
situacion que perjudica a la cobertura vegetal porque los costos que representa guardar el
bosque intacto (control y costo de oportunidad) son soportados por las comunidades locales,
aln cuando los beneficios en términos de servicios ambientales por control de suelos son
regionales (o globales para el CO2). Si no existe reciprocidad entre los niveles que benefician y
los que costean, las areas boscosas en el poder de comunidades con otras prioridades estan
destinadas a ser reducidas dramaticamente, con consecuencias en el nivel de riesgo.

Otra falla de mercado importante es la falta de acceso al mercado financiero para la inversion en
actividades de prevencién y mitigacion no-subsidiadas, para permitir el ahorro de precaucion o
la adquisicion de seguros.

7. FALLOS DE LAS POLITICAS PUBLICAS: Esta “falla” relne las distintas acciones del Estado que
desalientan la inversidon en gestion de riesgo, generando sefales contrarias a ésta. Una
manifestacion clasica es la de subsidios a insumos, particularmente agricolas, a través de
menores aranceles si son importados, favorecidos en términos tributarios si son producidos
nacionalmente, con facilidad de uso cuando son acompafiados de préstamos etc. También,
ciertas producciones que generan impactos ambientales pueden ser sobre-fomentadas, a través
de su compra garantizada por el Estado a precios mas favorables que los precios
internacionales. Los Estados, al favorecer a ciertas actividades agropecuarias, incentivan a los
productores a optar por éstas (Ej. ganaderia) en vez de otras. Esto propicia un nivel de
deforestacion, contaminacién de suelo, de agua, erosién mayor a lo que seria econémicamente
optimo, al aumentar los riesgos de desastres naturales ligados a estos cambios en el uso de
tierras.

Otro ejemplo de este tipo de fallas ha sido la condicién de transformar tierras colonizadas
impuesta por el Estado a la hora de formalizar titulos de propiedad, que representd para muchos
paises un incentivo legal para la deforestacion sistematica, la cual a su vez pudo aumentar la
probabilidad de ciertas amenazas ligadas a cambios ambientales, o exacerbarlos.

La ausencia de politicas del Estado que se reflejen en legislacién que responsabilice y penalice a
quien genere riesgos conduce a que tanto el sector publico como el privado y la ciudadania
deterioren el ambiente y generen riesgos, sin tener que responder por sus consecuencias.
Mientras no exista legislacion sobr el tema, el avance en la reduccion del nivel de riesgos va a
ser muy escaso.

34 Southgate D. et a (1991)
35 ver también tabla sobre valores econdmicos de uso y no-uso de los recursos ambientales en Anexo 1.3.a
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Otro problema del ambito politico vinculado con el tema de los riesgos es el de la baja
gobernabilidad, que conduce a la pérdida de control sobre la ocupacidén y uso del territorio y el
desconocimiento de las normas, lo que en casi todos los paises estimula en fomra muy
significativamente el crecimiento de los riesgos.

A nivel de Estados, la politica de las agencias multilaterales®® de prestar sin mucha dificultad
recursos para la fase de reconstruccién y con muchas condicionalidades para inversiones que
pueden aportar a la fase de prevencién y mitigacion, fomentan el no invertir en gestién de
riesgo. Los organismos financieros comienzan a promover créditos para mitigar los riesgos ya
existentes, pero conceden poca o ninguna importancia a la prevencién para evitar la generacion
de nuevos riesgos.

Los riesgos estan creciendo geométricamente en casi todos los paises y la reduccién de riesgos
solo puede avanzar en forma aritmética. De otro lado, la reduccién de riesgos ya existentes
demanda elevadas inversiones, mientras que la prevencion de la generacidon de nuevos riesgos
requiere inversiones mucho mas bajas, como son las normativas y el ordenamiento territorial
con concepto preventivo.

8. FALLOS DE EMPODERAMIENTO: Estos ocurren en el seno de instituciones, que, por ejemplo, rigen
las relaciones entre géneros, comunidades en donde ciertos intereses son ignorados, resultando
en la inversidon ineficiente de los recursos para la gestion de riesgos por falta de
empoderamiento.

3.2.- ANEXOS DE TEXTO DEL CAPiTULO 3.2 ;
CONSIDERACIONES SOBRE INSTRUMENTOS ECONOMICOS

Los convenios internacionales suscritos y cumbres realizadas sobre proteccion del medio
ambiente, como la Convencion sobre la Biodiversidad, Protocolo de Montreal, Protocolo de
Kyoto y Cumbre de la Tierra-Agenda 21, han influido positivamente a que los paises de la
regién hayan creado ministerios como autoridades de medio ambiente®’ para mejorar la
gestion ambiental y el manejo de los recursos naturales, exhortando en cierto modo la
necesidad de proponer opciones innovadoras, como la incorporaciéon de instrumentos
econdémicos a la gestion ambiental.

En los ultimos anos, la mayor parte de los gobiernos de la region han reconocido la
necesidad de utilizar instrumentos econdmicos de gestién ambiental, sin embargo, su uso
todavia es limitado, y se ha dirigido, principalmente, al control de la contaminacién y el
acceso a ciertos recursos naturales3s.

De igual manera, se puede sefalar que la gestion ambiental en los paises de la regién ha
estado basada en instrumentos directos de comando y control. La experiencia indica que
los instrumentos de regulacidon indirecta (instrumentos econdémicos o basados en el
mercado) pueden complementar y fortalecer estrategias regulatorias tradicionales
basadas en los instrumentos directos de gestién ambiental.

Adicionalmente, es importante sefialar que un instrumento econdmico intenta alinear los
costos privados con los costos sociales para reducir las externalidades . En este sentido, se
debe propender a realizar actividades y proyectos econdmicamente rentables, socialmente
aceptables y ecolégicamente sostenibles.

Como se habia indicado anteriormente, existe una interrelacion “natural” entre las
gestiones ambiental y de riesgos, que debe ser aprovechada para reducir riesgos a
desastres naturales. Por otro lado, se habia sefialado que en las diferentes actividades

*® Documento de trabajo, Segunda Reunion del Dialogo Regional
7 Ver Anexo No.3
*¥ Ver Cuadro No. 3.1.a
69



“Reduccion del riesgo de desastres a través de la Gestion Ambiental: Uso de instrumentos economicos”

relativas a la ejecuciéon de una gestion ambiental sustentable se involucra tradicional y
necesariamente a aspectos que tienen que ver con la gestidon tendiente a la reduccion de
riesgos de desastres. En este contexto, la mayoria de instrumentos econdmicos utilizados
en la gestion ambiental y especialmente los de orientacién a mercado (excepto los de
intervencion a nivel de demanda final, que son de regulacién informal), estan aportando a
la prevencién y a la incidencia en la magnitud de un desastre natural.

Las presiones que la globalizacion econémica genera y el desarrollo de mercados sensibles
a las cuestiones ambientales han influido a que en los ultimos afios estén cobrando auge
los procesos de certificacion y auditoria ambientales, tales como el ISO 14000 y el
"ecoetiquetado" en los campos agricola y forestal.

Esta tendencia de buscar mejorar la calidad ambiental de los productos y la promocién de
procesos industriales limpios a través de la implementacién de tecnologias limpias,
especialmente en el mundo industrializado, enfrenta dificultades para que sean
transferidos a la regién, principalmente por la falta de conocimientos cientificos vy
tecnoldgicos adecuados v la falta de fondos para inversion en esas tecnologias.

3.3.- ANEXOS DE TEXTO DE CAPfTULQ 3.3
CONSIDERACIONES SOBRE POLITICAS Y EXPERIENCIAS RESPECTO
A INSTRUMENTOS ECONOMICOS

Es de vital importancia sefalar que para establecer el grado de impacto que presenta la
aplicacién de politicas y, por ende, los instrumentos econdmicos que se implementen para
el control del medio ambiente, se debe propender a utilizar la contabilidad ambiental. Las
cuentas ambientales proporcionan datos que resaltan tanto la contribucidn de los recursos
naturales al bienestar econdmico como los costos impuestos por la contaminacion o el
agotamiento de éstos.

Otras experiencias importantes en la regiéon, estan dirigidas a la gestidén sustentable de los
recursos naturales, las mismas que son claves para reducir el riesgo a desastres, entre
ellas se destacan:

» Gestion de cuencas hidrogréaficas
» Manejo de areas silvestres protegidas
*» Programas de Manejo de Recursos Costeros

Existen en la regidén varias experiencias en el manejo de cuencas hidrograficas donde se ha
comenzado a comprender que las mismas deben ser manejadas en forma integral tomando en
consideracion tres elementos importantes para ese proposito: a) la valoracidn adecuada de los
servicios ambientales que prestan las cuencas®?; b) una estructura institucional apropiada que
apoye la gestion de las cuencas y especialmente relacionado con el uso de la tierra y c) la atencion
de los problemas socioeconémicos que rodean a los pobladores de alrededor de la cuenca
apoyandoles en la generacion de alternativas productivas a fin de que protejan su habitat y
diversifiquen sus fuentes de ingreso, reduciendo su vulnerabilidad.

Para apoyar el Manejo Integral de las cuencas hidrograficas, por ejemplo, en Brasil, se distribuye
parte de los recursos recaudados por el impuesto a las ventas entre los Municipios que tienen a su
cargo el manejo de cuencas, y en Costa Rica los propietarios de bosques reciben pagos por los
servicios ambientales prestados en beneficio de la sociedad. Otros proyectos que se estan
desarrollando bajo estos lineamientos son los situados en la regidn fronteriza Peruano-Ecuatoriana,
a través del proyecto de Manejo Integral de las Cuencas de los rios Napo-Tigre-Pastaza, como
resultado de la firma del Acuerdo de Paz en el afio 2000. En este mismo contexto, los paises
centroamericanos han empezado a desarrollar proyectos regionales que les ayuden a reducir los

39 . .. . L.
Ver Diagrama de servicios ambientales en Anexo 1.3.a y Recuadro acerca de valores econdmicos de uso y no-uso de
recursos ambientales.
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impactos de fenémenos como el denominado “Mitch”. A mediados del 2002, se podian observar*®
unos 18 mercados para la preservacién y manejo de cuencas en la region (para motivos de
comparacion, se registraron 20 en los EE.UU.)

Para el caso de Areas Silvestres Protegidas Privadas (ASPP), se puede mencionar proyectos en
Chile y Costa Rica, donde las ASPP constituyen la herramienta central con que esos paises cuentan
para la conservacion de la biodiversidad. Su principal funcion es la de proteger el patrimonio
biolégico natural, desde el aprovechamiento sustentable de recursos naturales hasta la preservacién
con exclusion de cualquier otro uso. A través de este mecanismo se favorece las inversiones
privadas en ASPP a cambio de beneficios tributarios y el otorgamiento de créditos blandos.

Con relacién al desarrollo de instrumentos econdmicos para la conservacic’on, de los recursos
marinos, existe una experiencia en México, en donde se han designado Areas Protegidas
Marinas (APM) para fomentar la conservacién y el uso sustentable de las especies y los
ecosistemas marinos. A través de este manejo, los pescadores locales perciben una retribucion
econdmica para seguir las reglas de juego de una APM, en lugar de no cumplir con las normas
establecidas. Con este instrumento, se estaria apoyando a la proteccidon de los arrecifes de coral y
de los manglares, evitando que con su destruccidn se elimine una de las defensas contra los efectos
de las corrientes y tempestades marinas.

Esta experiencia acumulada en los programas de pago por servicios ambientales y de acuerdos para
la prevencion y disminucién de la contaminacidn nos demuestra la conveniencia de utilizar
instrumentos econdémicos.

Las medidas que se planifican antes de la ocurrencia de un desastre comprenden tanto las medidas
de mitigacién y prevencién, como las arriba mencionadas, como las medidas de financiamiento de
los riesgos. Cuando el riesgo de desastres no se ha podido reducir o existe un riesgo remanente, se
debera tomar medidas de financiamiento del riesgo

De este modo, la transferencia de riesgo se convierte en una herramienta de gestién de riesgo
para los paises, a fin de minimizar los impactos en sus economias, estabilizando los flujos
financieros necesarios ante los desastres naturales. En el capitulo 3.7 se hacen comentarios sobre
el tema de transferencias de riesgos.

3.4.- ANEXOS DE TEXTO DE CAPiTULO 3.4
ACCIONES ESTRATEGICAS PARA REDUCIR LOS RIESGOS EN BASE A
INSTRUMENTOS ECONOMICOS

A continuaciéon se presentan algunas acciones estratégicas que, por su importancia, se
consideran fundamentales para reducir el riesgo a desastres y que, a través de éstas, se
puede mejorar la efectividad en la implantacién y el logro de resultados positivos de los
instrumentos econdmicos presentes en la Gestion Ambiental.

(i) Para atender adecuadamente la reduccién de las condiciones de riesgo, los paises
propenderan a incluir en los presupuestos nacionales una cuenta especifica que
refleje los ingresos y egresos por concepto de la utilizacion de instrumentos
econdmicos, por cuanto los mismos se destinardn a inversiones encaminadas a la
reduccion de riesgos.

En el informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el medio ambiente y el
desarrollo®! en Rio de Janeiro, se estableci6 que debe adoptarse un sistema de
contabilidad ecoldgica y econdmica integrada*?, para ello estructura una serie de
principios para dicha accion y entre ellos los siguientes:

* Landell-Mills y Porras (2002). La identificacion de tales iniciativas no siempre es facil de completar, aumentan-
do el riesgo de pasar por alto muchas actividades sin poder registrarlas.
*! Publicado por el Departamento de Coordinacién de Politicas y de Desarrollo Sostenible (DCPDS) de las Naciones Unidas.
4 o . . . .

El informe es conocido como Agenda 21, aqui se describe todo lo referente a lo anterior
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(i)

(iii)

(iv)

= Determinacién mas exacta de la funciéon fundamental del medio ambiente como fuente de
capital natural y como sumidero de los subproductos generados por la producciéon de
capital por el hombre y por otras actividades humanas.

= Al ser el desarrollo sostenible una conjunto de dimensiones sociales, econdmicas vy
ecoldgicas, es necesario crear un marco comun con arreglo al cual se incluyan en cuentas
subsidiarias las aportaciones de todos los sectores y de todas las actividades de la
sociedad que no se incluyan en las cuentas nacionales tradicionales

Es apremiante la puesta en marcha de programas de gestiéon ambiental integral
estrechamente articulados a las politicas sociales y econdémicas que promuevan
procesos de ordenamiento del uso y ocupacion del territorio, el manejo adecuado de
los recursos, y la evaluacidon del impacto ambiental de las inversiones sociales y
productivas, reforzada con la implementacién de un marco juridico legal que
promueva la gestion del riesgo.

Es decir, que se promuevan proyectos de desarrollo que incorporen las dimensiones
social, econdmica y ecoldgica a fin de facilitar alternativas productivas a los
pobladores de una determinada regiéon donde se vaya a desarrollar los proyectos,
promoviendo la generacién de empleo y el mejoramiento de sus ingresos y con ello
evitar la degradacion ambiental por la falta de fuentes de trabajo y sus
consecuencias en la magnitud de un desastre.

Varios desastres naturales, como El Nifio en América del Sur y el Mitch en
Centroamérica, han dejado establecida la interrelacion que existe entre el manejo
de las cabeceras de las cuencas hidrograficas y los efectos en las cuencas bajas.

Las consecuencias de la mala gestion de la tierra, las malas practicas agricolas, la
deforestacion, la incorrecta ubicacion de las urbanizaciones y la inadecuada
reduccién de la contaminacion en la cabecera de la cuenca se manifiestan en la
cuenca baja en situaciones extremas en la disponibilidad y calidad del suministro de
agua, mayor vulnerabilidad de la poblacién y los objetivos econdémicos a los
desastres naturales. Estos fendmenos demostraron también el nexo entre la
pobreza, la degradacidon ambiental y la vulnerabilidad a los desastres naturales, que
tiene como resultado aun mayor pobreza.

En este contexto, es importante utilizar las cuencas hidrograficas como una
unidad de planificaciéon que oriente las decisiones de politica. Las decisiones sobre
los recursos que deben invertirse en el manejo de las cabeceras de las cuencas
hidrograficas han de tener en cuenta los servicios ambientales cruciales que se
prestan a los beneficiarios en las cuencas bajas.

El manejo apropiado de las cuencas hidrograficas, que relacione la proteccion de
parques, reforestacién, practicas agricolas y silvicultura sostenibles seran vitales
para la proteccién de las comunidades, la subsistencia, las tierras agricolas y la
infraestructura econdmica, tales como carreteras, puertos, presas hidroeléctricas y
sistemas de irrigacion.

Los instrumentos econémicos deben tener una vision sistémica y de largo plazo.
Es decir al fijar un pago por servicios ambientales, éste debera contemplar todos los
aspectos criticos de la cadena de valor, por ejemplo en el caso de programas de
manejo de bosques y reforestacion no se debe dejar al descubierto las fases de
industrializacion y comercializacion de madera. Es decir, que deberad existir un
balance entre la cantidad de hectareas que se explota y las hectdreas que se
siembra para reemplazar lo explotado. Un desbalance, produciria mayor
deforestacion a la existente en la regidn y el aumento de los riesgos de desastres por
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inundaciones y/o deslizamiento de tierras. Los instrumentos deben ser de largo plazo
para garantizar la sostenibilidad.

(v) El fortalecimiento de las redes de colaboracion es un aspecto fundamental para
mejorar la eficacia de la politica ambiental y de los instrumentos econémicos para la
gestion ambiental. En este sentido, los esfuerzos regionales deben encaminarse a la
implementacion de estrategias integrales orientadas hacia la construccidon de una
cultura de prevencién; a la incorporacion de la gestién del riesgo en los programas y
proyectos de desarrollo considerando el fortalecimiento de la descentralizacion y el
desarrollo local.

(vi) Las medidas de politica ambiental relacionadas con el pago por servicios ambientales
deberan fundamentar su aplicacion en la heterogeneidad y especificidad
territorial*®*, es decir, la dimensidn geografica es indispensable en el disefio de
politicas ambientales, incorporando los costos de oportunidad en el sistema de
valoraciéon de los servicios ambientales y las diferencias geograficas en el pago, a fin
qgue las areas con usos alternativos mas rentables no se vean desprotegidas.

(vii) Se hace indispensable una transformacion fiscal en los paises de la region,
encaminada a la descentralizacién, fortaleciendo a las autoridades ambientales y
garantizando la sostenibilidad financiera de sus programas y, con ello, evitar la
incertidumbre. La politica fiscal centralista en la asignacion de recursos entorpece los
procesos de aplicacidon de los instrumentos de politica para la gestién de riesgos. Es
conveniente entonces, impulsar una descentralizacidon para la administracion de los
fondos generados por cada ente regional o local y desarrollar mecanismos efectivos
de coordinacion para atender los asuntos criticos que demande la gestién de riesgos.

(viii) Propiciar un fortalecimiento técnico de los actores principales del sistema con el
objeto de manejar los mismos conceptos y comprender la funcién de los mecanismos
de gestion ambiental y de riesgos. Ademas, consolidar la generacién de estadisticas
e informacién ambiental para facilitar la aplicacién de instrumentos econédmicos y en
general de las politicas ambientales. En este sentido, es también importante hacer
hincapié sobre la necesidad de generar informacion de calidad respecto de la
interaccién entre manejo de bosques y la generacidon de servicios ambientales
(regulacion del agua, sedimentos, inundaciones etc.) para optimizar el desarrollo de
iniciativas en base a sistemas de causa-efecto comprobados.

(ix) En la regiéon centroamericana se esta utilizando el Andlisis Ambiental Estratégico
(AAE) desarrollado por el SNV y AID. Environment, el mismo que podria ser muy (util
en el resto de paises de la region. El AAE es “basicamente un marco metodoldgico
con herramientas y directrices practicas para un analisis sistematico y riguroso del
potencial ambiental para el desarrollo humano y los limitantes del mismo. El analisis,
incluyendo la definiciéon de las prioridades y las selecciones estratégicas, es dirigido
principalmente por criterios de desarrollo social y econémico”. En la mayoria de
paises de la regidon se utiliza la herramienta denominada Analisis del Impacto
Ambiental, que basicamente analiza los impactos ambientales de un proyecto,
cuando sus impulsadores ya ha definido el sitio para su desarrollo y para cumplir con
ciertos requisitos de los entes financiadores.

(x) El empleo de los recursos provenientes de los instrumentos econémicos utilizados en
la gestion ambiental deberd ser canalizado a acciones concretas para el desarrollo
sostenible y a la reduccién de las condiciones de riesgo.

# Acquatella, Jean. Aplicacion de instrumentos econdmicos en la gestion ambiental.2001
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(xi) Para lograr una eficiente aplicacion de los instrumentos econémicos, sera necesario
llegar a acuerdos internacionales (regionales o subregionales) en materia de
armonizacién de los regimenes fiscales o las politicas tributarias relativas a los
sectores ambientalmente sensibles.

3.5.- ANEXOS DE TEXTO DEL CAPITULO 3.5 )
COMENTARIOS SOBRE INSTRUMENTOS ECONOMICOS EN LA
INTERACCION DE LAS GESTIONES AMBIENTAL Y DE RIESGOS

Como se habia mencionado anteriormente, las dos fuentes principales de desastres en
América Latina y el Caribe son la actividad tectdnica (terremotos, maremotos, erupciones
volcanicas) y el clima (huracanes, inundaciones, sequias, incendios). Sin embargo, hay
importantes factores de origen antrdpico que agravan el impacto ambiental y social de
dichos eventos naturales: los patrones de uso del suelo (deforestacion, urbanizacion en
areas vulnerables e impermeabilizacion), manejo de cuencas y el entorno institucional que
amplifica el impacto de estos factores (fallos regulatorios y de monitoreo).

En este contexto, la gestion ambiental, ya sea en materia de disminuir las emisiones
contaminantes que afectan a la destruccidén de la capa de ozono, manejo de cuencas
hidrograficas, manejo de desechos soélidos y de manejo de programas de reforestacion y
de recursos costeros, por ejemplo, se convierten en mecanismos de prevencién de
riesgos, por cuanto de su apropiado manejo ambiental dependera el nivel de
agravamiento del desastre que un pais pueda sufrir.

El uso de instrumentos es un elemento de instrumentalizacién de la interaccién entre
gestion ambiental y gestidén de riesgos porque permiten el reconocimiento** o
materializacion de los diferentes valores econdmicos que componen a los servicios
ambientales de ecosistemas claves (bosques, paramos, manglares) y que muchas veces
son proveidos en forma conjunta: Templo de biodiversidad, recursos naturales, fuentes de
agua, regulacion de flujos hidricos, estabilizacion de tierras pendientes o costeras, etc.

Por tanto, es importante establecer una dinamica de concertacién de intereses de los
diferentes sectores implicados, de coordinacion intra e inter jurisdiccional e institucional y
de conocimientos para que los diferentes niveles de aceptabilidad del riesgo sean
compartidos y asumidos por todos.

En este contexto, si bien los diferentes instrumentos econdmicos podrian adolecer de
ineficiencia, hay algunos que si pueden cumplir con eficiencia y eficacia el objetivo para el
que fueron creados, estos son los pagos por servicios ambientales, por cuanto para
aquellos que estan dando servicios ambientales estan siendo compensados por una parte
del costo de oportunidad de la proteccién del ambiente y del mismo modo aquellos que se
desempefian mejor son mas compensados. Un ejemplo de ello es la experiencia de Costa
Rica descrita anteriormente.

ANEXO 3.7.- ALGUNOS COMENTARIOS SOBRE EL TEMA DE TRANSFERENCIA
DE RIESGOS

Normalmente los desastres causan considerables impactos econdmicos y con ello afectan
o interrumpen procesos de progreso relativo de los paises, especialmente en América
Latina y el Caribe. De acuerdo a las cifras del EM-DAT?, las pérdidas en los ultimos

* Ver recuadro acerca de los valores de uso y no-uso de los bienes ambientales que componen su valor
econdmico total.
*> OFDA-CRED. International Disaster Database.2003
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cincuenta afios alcanzan los 74.2 mil millones de ddlares y la poblacion afectada alcanzé
los 158 millones de habitantes en el mismo periodo.

Sin embargo que la frecuencia de los desastres ha pasado de 70 desastres en la década
1953-1962 a 821 desastres en la década 1993-2002, la percepcién del riesgo sigue siendo
inadecuada. La mayoria de los paises de la region adoptan una actitud neutral hacia el
riesgo o una aversion al riesgo debido a las siguientes razones:

= Alto endeudamiento

» Dependencia en la ayuda externa después de una catastrofe?®
» Dependencia en la asistencia para la reconstruccion®’

= Ayuda en emergencias*®

=  Préstamos para la reconstruccion

Sin embargo, la ayuda externa después de una catastrofe y la asistencia para la
reconstruccidon han ido diminuyendo por cuanto los entes donantes estan dirigiendo los
fondos hacia actividades de prevencion y mitigacidon. Por otro lado, las ayudas para
emergencias tardan mucho tiempo en materializarse y los préstamos para la
reconstruccion tienen costos altos y lo que hacen es incrementar el volumen de la deuda
externa.

De esta manera, los gobiernos de la regidon necesitan concentrarse mucho mas en
actividades de prevencion y mitigacion para la reduccion de las vulnerabilidades de
desastres naturales.

Los mecanismos mas utilizados en la region para la transferencia de riesgos han sido los
seguros y reaseguros, bonos de catastrofes y fondos de reserva. Sin embargo, estos
mecanismos tienen sus limitantes para los paises de la region:

(a) Estructura del mercado asegurador y limitante de la oferta de servicios.

Cualquier evento de gran magnitud tanto en El Caribe** como en Latino América no
ejerceria presidbn mayor sobre el capital de las aseguradoras dado que la regidén solo
representa 6%>° de la demanda mundial de servicio de reaseguro.

La primera restriccion es la existencia de reservas limitadas®! de capital acumulado por las
aseguradoras nacionales, particularmente en el Caribe.

Una clara restriccion de la oferta estd relacionada con los elevados®? costos de distribucidn
y administrativos relativos a las primas netas, probablemente debido al nivel de
comisiones. Esto es valido para toda la region, donde oscila entre [25-50]%. Para fines
comparativos, solo es de un poco mas de 20% en Espafia.

Las barreras a la competencia extranjera, no obstante, en conjunto con la consolidacion o
concentracién de empresas aseguradoras, juegan un papel en el precio de las primas. No
obstante, la ultima década ha marcado la penetracién de empresas extranjeras, que ahora
detiene entre 40 y 60% del mercado>.

46 Gilberty Kreimer.1999. Asistencia otorgada por Banco Mundial 1980-1999
i Principalmente de la Asistencia oficial para el Desarrollo.ODA
“* Especialmente de la Cruz Roja
% Para mas precision ver Banco Mundial (2001), Capitulo I “The catastrophe insurance and reinsurance markets”
% América Latina 4% y El Caribe 2% respectivamente. SwissRe (2000) en Auffret (2003)
*! Banco Mundial (2001)
32 SwissRe (2002)
53 Chile, Argentina, Brasil, Colombia, Mexico, Venezuela. SwissRe (2002)
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Son limitantes® los aspectos ciclicos/inestabilidad de oferta de la industria
(re)aseguradora mundial y la importante dependencia de la industria aseguradora en la
regidon (80% del riesgo es responsabilidad de las reaseguradoras en el Caribe®). Los
efectos del producto ofrecido por esta industria son innegables pero su oferta es limitada
por aspectos ciclicos. La sucesion de grandes y costosos eventos en el mundo
desarrollado, como los EEUU®, tiende a incidir negativamente en la descapitalizacion de
las aseguradoras, sus sedes o lider de grupo y las reaseguradotas a nivel mundial. Esto se
produce al tener estos paises mas riqueza que perder, asegurada en una proporcion
mayor.

La dependencia hacia las reaseguradoras en las condiciones actuales de contrato por
comisiones en general, incentiva a las aseguradoras®’ (en el Caribe) a no discriminar por
precio segln las medidas adoptadas por sus clientes. El resultado ha sido el aumento en
las primas para dafnos de catastrofe y las restricciones en las condiciones de ciertas
poélizas hasta regresar a finales de los 1990’s a condiciones pre-1992/4.

Precios altos para el Caribe®®, dado que las primas de seguros no son “justas” en el
sentido del riesgo al ser el total de Premium igual a los 1.5% del PIB, cuando las perdidas
anuales de la regién (tanto aseguradas como no aseguradas) llegaban al 0,5% del PIB.

Es de notar que solo 3.8%>° de dafios asociados a desastres naturales en toda la regién
fueron cubiertos por seguros (en contraste con los 34.5% en América del Norte y 8.9% en
Africa.). Los bajos ingresos, naturalmente afectan a la disposicidn a pagar por un seguro
por dafios, sobre todo frente a primas altas por limitaciones e ineficiencias de la industria.

También, como en todas las decisiones relativas a inversiones, la tasa de descuento es
importante dado que los flujos de costos y beneficios ocurren en diferentes momentos en
el tiempo y, por ende, la valoracion depende grandemente en la ponderaciéon
intertemporal de los flujos monetarios. Esto es de particular importancia en el caso de la
valoracién de las potenciales perdidas por desastres (inciertos y en el futuro). Los
impactos ambientales, con consecuencias el mediano y largo plazo, no compiten frente a
beneficios de corto plazo. La percepcion del riesgo puede ser distorsionada, alentando una
ineficiente reparticidon de los escasos recursos

(b) Mecanismos tradicionales e informales.

Los mecanismos de transferencia de riesgo tradicionales y/o informales toman tres formas

distintas, que pueden ser complementarias

A) El acceso a recursos naturales y, particularmente, a tierras de propiedad comun
permite a muchos hogares rurales enfrentar choques en su capacidad productiva
privada.

B) La transferencia de riesgo gracias al principio de trabajo comunitario.

C) Estos dos métodos tradicionales han cedido el paso a la creciente importancia
transferencia de recursos financieros entre familiares y amigos para enfrentar
choques de todo tipo a las economias familiares.

La debilidad de los estos mecanismos radica en no tener la capacidad de cubrir riesgos
(“Covariate risks”: eventos que afectan a todos los miembros de la comunidad en el
mismo momento, caracteristica de muchos eventos naturales). No obstante, el trabajo

>* Auffret (2003) y Banco Mundial (2001)
>> Banco Mundial (2001)
%6 Huracan Andrew-FLORIDA (1992) y Terremoto de Northbridge-CALIFORNIA (1994), de los 47000 millones
(US$ de 1997) en perdidas, estaba asegurados aproximadamente el 66%.
*"Banco Mundial (2001)
8 Auffret (2003)
> Entre 1985 y 1999, SwissRe (2000) en Auffret (2003)
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comunitario tradicional puede ser de gran importancia en las fases de prevencion,
mitigacidn y reconstruccion.

El acceso a capitales financieros en caso de desastres (y para invertir en prevencion,
mitigacidon y capacidad de respuesta) es reforzado por la estrategia de migracion rural,
urbana e internacional de muchas personas y familias que siguen apoyando
financieramente y/o con oportunidades de diversificacion de fuentes de ingreso a
familiares y amigos. Por ejemplo, los emigrantes de la regiéon enviaron unos 32 000
millones®® de ddlares en remesas (un porcentaje de éstas probablemente permite la
transferencia del riesgo de las familias receptoras hacia los familiares en el extranjero)

En este sentido los mecanismos sefialados para la prevencion y los que se sugieren en el
punto 3.4, propuestas de instrumentos econdmicos, son una alternativa importante para
la prevencion del riesgo.

% BID (2003)
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