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Introduccidn

En el Pert se presentan con frecuencia eventos naturales potencialmente daiinos,
tales como deslizamientos, huaycos, inundaciones, sismos, heladas y sequias, los
cuales tienen impactos negativos en la poblacion, de acuerdo con su grado de
vulnerabilidad, al ocasionar la pérdida de vidas humanas, de fuentes de trabajo y
de produccion. La infraestructura publica también se ve seriamente afectada por
ellos, debido, entre otras razones, a que en su construccion no se tomaron las
medidas apropiadas para hacer frente a potenciales peligros de origen natural.

En los afios 1997 y 1998, el Fenémeno El Nifo (FEN) asold el pais, principalmente
a la zona norte, causando pérdidas y dafios estimados en 3500 millones de délares,
equivalentes al 4,5% del producto bruto interno (PBI) de 1997. En estas circunstancias,
en 1998 surgio en Piura el Proyecto de Ayuda a la Emergencia El Nifio (PAEN), que fue
ejecutado por la GIZ y el Consejo Transitorio de Administracion Regional (CTAR), hoy
Gobierno Regional Piura. Tras una primera etapa enfocada en la ayuda a la emergencia y
en acciones orientadas hacia la reconstruccion de la base productiva y la seguridad
alimentaria con un enfoque de gestion del desastre, posteriormente este proyecto
comenzd a enfatizar el manejo adecuado de los recursos naturales y la gestion integral
de cuencas. Surgieron asi nuevos conceptos, como gestion del riesgo y analisis de
vulnerabilidad. Aunque esta conceptualizacion no logré atn cambiar las estrategias, las
practicas o el marco politico-normativo en los diferentes niveles del gobierno, se transit6
del concepto de ciclo del desastre (prevencion, mitigacion, preparacion y respuesta) a un
enfoque de gestion del riesgo de desastres y reduccion del riesgo existente.

Unos anos después, comenzo a ejecutarse, bajo el mismo :
enfoque, el proyecto de la GIZ «Gestidn de riesgo ante ‘W
desastres y aseguramiento alimenticio en el departamento ' '
de Arequipa» (2001).

En este contexto, y a partir de estas experiencias, en
julio de 2003, inicid el Programa Desarrollo Rural
Sostenible (PDRS), el cual se desarroll6 en tres fasesalo | :
largo de diez afios. El PDRS, un programa de la

Cooperacion Alemana —implementada por la GIZ'— .
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actuo por encargo del Ministerio Federal de Cooperacion Econémica y Desarrollo
(BMZ) de Alemania y fue ejecutado con instituciones contraparte peruanas de
nivel nacional y regional. El Programa tuvo como objetivo que la poblacién pobre
de dreas rurales seleccionadas mejore sus medios de vida mediante el manejo
sostenible de los recursos naturales, y centr6 sus actividades en regiones del norte
del pais, que variaron parcialmente segtn la fase.

El PDRS definié como uno de sus principales temas de trabajo la gestion del
riesgo de desastres, por la conviccion de que los desastres significan graves retrocesos
en el desarrollo socioeconémico y ecoldgico, lo que —a su vez— implica la
agudizacion de la pobreza. El desastre es la materializacién de un riesgo existente y,
por lo tanto, no es un hecho «natural», sino la consecuencia de no incorporar
variables como el riesgo y la sostenibilidad en la planificacion del desarrollo. En este
sentido, gestionar el riesgo de desastres supone intervenir en un proceso social previo
que involucra a actores del Estado, el sector privado y la sociedad, para propiciar
la reduccién de los factores sociales, econémicos, institucionales y ambientales
que generan vulnerabilidad. Posteriormente, el concepto de gestion del riesgo
evolucionaria hacia el de desarrollo sostenible, que tiene como condicién
inherente la reduccion del riesgo de desastres.

El énfasis del Programa en este ambito fue la elaboracién y aplicacion de
herramientas y lineamientos de politica sobre gestion del riesgo, con el fin de que
formen parte de los procesos de planificacion del desarrollo y sean puestos en practica.

A lo largo de los afios en los cuales el PDRS priorizo el trabajo en el tema de

gestion del riesgo (2003-2010), las principales instituciones contrapartes fueron,




en el nivel nacional, el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), a través de la
Direccién General de Programacién Multianual (DGPM); el Consejo Nacional del
Ambiente (Conam) y, luego, el Ministerio del Ambiente (Minam), a través de la
Direcciéon General de Ordenamiento Territorial; y el Ministerio de Agricultura y
Riego (Minagri). Trabajar con estas entidades permitid institucionalizar la gestion
del riesgo en la politica publica y en la normatividad. En el nivel regional, las
contrapartes fueron los gobiernos regionales de Piura, Cajamarca y San Martin y
sus respectivas gerencias de Desarrollo Econdmico, Planificacién y Presupuesto, y
Recursos Naturales y Gestion del Medio Ambiente.

Asimismo, en este tema el Programa contd con importantes aliados. A nivel
nacional, el Instituto Nacional de Defensa Civil (Indeci) y, a nivel regional y local,
los Grupos Impulsores de Gestion del Riesgo (Grides), diversos gobiernos locales,
mancomunidades, instituciones de la sociedad civil, universidades, institutos de
investigacion y otros actores de la cooperacion al desarrollo.

Son destacables también las alianzas que se establecieron con entidades de nivel
internacional, como el Comité Andino para la Prevencion y Atencion de Desastres
(Caprade), la Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres (EIRD) de
la ONU, el Proyecto Prevencion de Desastres en la Comunidad Andina (Predecan) de
la Unién Europea y la Comunidad Andina de Naciones, y el Centro de Coordinacién
para la Prevencion de los Desastres Naturales en América Central (Cepredenac),
entre otras. Estos aliados permitieron realizar un importante intercambio de
experiencias y llevar los aprendizajes del PDRS a diferentes paises de Latinoamérica.
Ademas, entre 2007 y 2009, el Programa asumio la coordinacién del Equipo Regional
de Competencias Gestion del Riesgo y Cambio Climatico, en el marco de la Red

Sectorial de la GIZ, lo que también favoreci6 la posibilidad de mutuos aprendizajes.
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De la gestidn del desastre
al desarrollo rural sostenible

Para la puesta en marcha del tema gestion del riesgo
(GdR) se trabajo en tres fases. La primera estuvo cen-
trada en promover la elaboracion y validacion de
herramientas y lineamientos de politicas de GdR;
la segunda se dirigié a desarrollar y aplicar politicas
al respecto y, paralelamente, a masificar las herra-
mientas y metodologias; y la tercera fase enfatizd la
consolidacion y transferencia de lo trabajado.

El enfoque de gestion del riesgo se orientd se-

gun los principios siguientes:

@ Incorporar el tema de desastres y de GdR en los

procesos de desarrollo, de manera integrada.

@ Articular lo local, regional y nacional con insti-

tuciones vinculadas a procesos de desarrollo.

@ Promover la incorporacién del enfoque de GAR

en la planificacion, como un tema transversal.

@ TFortalecer las capacidades de las instituciones y
la participacion de la poblacion parala incorpo-
racion de criterios de GdR en los procesos de

planificacion, planes de desarrollo, planes de or-

denamiento territorial, presupuestos participa-

tivos y proyectos de inversion publica (PIP).

@ Incorporar el enfoque de GAR en procesos y no

solo promover el desarrollo de productos.

Un punto de partida fundamental para el Pro-
grama fue la consideracion de que reducir los riesgos
de desastres o minimizar sus efectos implica realizar
intervenciones sobre las causas que originan vulne-
rabilidades. Dichas intervenciones pueden ser de dos
tipos: prospectivas o correctivas. La gestidn pros-
pectiva del riesgo supone la planificacion del desarro-
llo adoptando con anticipacion acciones que impidan
generar nuevas vulnerabilidades o peligros como, por
ejemplo, planes de ordenamiento territorial, mapas
de peligros, etc. La gestion correctiva del riesgo en
la planificacion del desarrollo, por su parte, lleva a
adoptar con anticipacion acciones que promuevan
la reduccién de la vulnerabilidad existente, como la
reubicacion de comunidades en riesgo, la reconstruc-
cion de edificaciones vulnerables y, también, accio-
nes de capacitacion, participacién y concertacion

con los actores sociales que correspondan.

«La DGPM-MEF y el PDRS establecieron una agenda de trabajo que contemplaba asistencia técnica,

desarrollo de instrumentos metodoldgicos, apoyo en el proceso de capacitacién, entre otras acciones,

que condujeron a introducir la gestion del riesgo en el SNIP. Hoy, el Perti es un pais que se encuentra a

la vanguardia en Latinoamérica en incorporar la gestion del riesgo en la formulacién y evaluacion de PIP>.

MiLToN VON HESSE, ministro de Agricultura y Riego



La estrategia propuesta situé como centro de la

intervencion la aplicacion de la GdR en la planifi-
cacion del desarrollo, lo que implicd cinco lineas de
trabajo interrelacionadas: la incorporacién de la
GdR en instrumentos cotidianos de planificacién y
de accion de modo transversal; el fortalecimiento de
redes institucionales y de sistemas de informacion
sobre vulnerabilidad y desastres a nivel regional; la
incorporacion del analisis del riesgo en los indicado-
res de impacto de los instrumentos de desarrollo; y
la vinculacion de los niveles territoriales mediante
un enfoque sistémico.

Como se muestra a continuacion, a lo largo del
trabajo en gestion del riesgo, el Programa fue varian-
do sus enfoques tematicos y estrategias, asi como la

gradualidad de las intervenciones.

@ Incorporacion de la gestion del riesgo en el de-
sarrollo territorial rural y su nexo con la soste-
nibilidad. Para hacerlo fue necesario profundizar
en el concepto de territorio, asumiendo un en-
foque integrador. Asimismo, se realizaron cambios
en las estrategias de desarrollo rural para lograr

aportes concretos que pudieran incidir en la supe-
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racion de la pobreza. En esta tarea, se mostraron
como elementos indispensables la participacion
ciudadana y el logro de una amplia representativi-
dad territorial y sectorial. Como consecuencia, se
generd una propuesta metodoldgica para disefiar
e implementar estrategias de desarrollo rural in-

corporando el enfoque de gestion del riesgo.

Vinculacién del territorio con los gobiernos
regionales como referentes fundamentales del
desarrollo rural con capacidad de reducir los
riesgos. En este aspecto, se busco establecer
marcos politicos institucionales con vision des-
centralista; se vincularon las acciones al proceso
de definicion de la Estrategia Nacional de Desa-
rrollo Rural y se aportaron elementos para la
reflexion sobre la importancia y la necesidad de
vincular los territorios y las instituciones, lo que

llevé ala aprobacion delaley de mancomunidades.

Enfoque de trabajo centrado en cuencas hidro-
graficas como territorio donde se configura el
riesgo. Se trabajé un caso especifico entre los afos

2000y 2005: la generacion del Sistema de Gestion

«La presencia del PDRS en la region ha contribuido con conceptos sobre la gestion del riesgo

y su aplicacion al desarrollo territorial... Esto llevé a la construccién de herramientas y metodologias

de planificacion... Se focalizaron los diferentes niveles de intervencion y se buscé su aplicacion

en el sistema de presupuesto piiblico.

JAIME SAAVEDRA, jefe de la Unidad Formuladora del Gobierno Regional Piura



«Hoy no tendriamos los conceptos desarrollados, las pautas metodoldgicas, la casuistica,

el andlisis del beneficio costo marginal, etc., sin el soporte logistico y técnico del PDRS>.

NANCY ZAPATA, directora de Normatividad, Metodologia

y Capacitacion de la Direccion General de Politica de Inversiones, MEF

de la Cuenca del Rio Piura. Para ello, se fortale-
cieron las capacidades de la Autoridad Autdno-
ma de la Cuenca Hidrografica del Chira-Piura
(AACHCHP) vy se realizd la evaluacién local
integrada y la estrategia de adaptacion al cambio
climatico en la cuenca del rio Piura. Asimis-
mo, se realizaron campanas de comunicacion
dirigidas a publicos diversos. Entre 2006 y 2008,
en Piura se implementd el Sistema Regional
para la Gestion Integrada de los Recursos Hi-

dricos.

Articulacion de la adaptacion al cambio clima-
tico y la gestion del riesgo como factores de
calidad del desarrollo rural sostenible. Esta
estrategia se centrd en la promocion y el desa-
rrollo de acciones de sensibilizacidon, informa-
cién e incorporacion de actores en procesos de
adaptacion al cambio climatico asi como en la
insercion de la adaptacion al cambio climatico
en la planificacion de los gobiernos regionales
y locales. Ademas, se enfatizé la importancia de
insertar la GdR y la adaptacion al cambio clima-
tico de manera integradora en los procesos de

desarrollo rural sostenible.

Promocion de la incorporacion de la gestion
del riesgo y la adaptacion al cambio climatico
en los planes de desarrollo regional concer-
tado como estrategias transversales. Con este
fin, se puso en préactica un acompanamiento me-
todologico basado en diferentes instrumentos,

considerando las prioridades de los gobiernos

regionales, junto con las gerencias de planifica-

cién, desarrollo econdémico y recursos naturales.

@ Impulso ala actualizacion del marco norma-
tivo en analisis y gestion del riesgo. En este
sentido, se promovié que el analisis del riesgo
fuera incluido en los contenidos minimos de los
proyectos de inversion publica. Asi, en agosto
de 2009, este tema fue incluido en la norma que
establece los contenidos minimos del perfil de
los PIP y, desde entonces, es de realizacion obli-
gatoria en todos los niveles. Esta norma fue un
avance fundamental porque expresa la convic-
cion de que los desastres no son naturales y que
no solo importa el mayor beneficio social de la
inversion sino su sostenibilidad. Por otro lado,
en 2010 se cred el Sistema Nacional de Gestion
del Riesgo de Desastres (Sinagerd), con lo cual
la institucionalidad del pais asume la gestion del
riesgo como una estrategia de desarrollo sos-

tenible.

A inicios de 2010, a nivel nacional, regional y
local, se contaba con un marco normativo y politico
apropiado, con herramientas validadas y con capa-
cidades suficientes en relacion a los temas de gestion
del riesgo y desarrollo sostenible para garantizar la
sostenibilidad de los procesos e impulsar mayor
amplitud de sus resultados. Por ello, la gestion del
riesgo paso a ser, en la tercera fase del PDRS (2010-
2013), un tema transversal a todas sus tematicas y a
los procesos apoyados, como parte del enfoque de

desarrollo rural sostenible.



Principales logros

@ Desarrollo y validacién de instrumentos: se

desarrollaron, validaron y, posteriormente, ma-
sificaron diversos lineamientos de la politica na-
cional relacionados con la gestion del riesgo. Asi,
por ejemplo, se cuenta con pautas metodoldgicas
para la incorporacion del analisis del riesgo en
el proceso de identificacion, formulacién y eva-
luaciéon de proyectos en el marco del Sistema
Nacional de Inversion Publica (SNIP), resultado
de un trabajo conjunto con la DGPM-MEE Ade-
mas, el marco de trabajo en este tema también
fue enriquecido con la elaboracién de las «Ba-
ses Conceptuales y Metodoldgicas para la Ela-
boracion de la Guia Nacional de Ordenamiento
Territorial», desarrolladas conjuntamente con

el Conam.

Desarrollo del marco normativo: el analisis del
riesgo fue incluido en la norma que establece los
contenidos minimos del perfil de los PIP y es,
por lo tanto, de realizacion obligatoria en todos
los niveles de gobierno. Adems, el Plan de Desa-
rrollo Regional Concertado del Gobierno Regio-
nal Piura incluy¢ la gestion del riesgo de manera
transversal.

En el nivel nacional, el Minam ha incorpora-
do la gestion del riesgo en los procesos de zonifi-
cacidén econdmicay ecolégicay de ordenamiento
territorial. E1 Minagri, por su parte, ha recogido

los aprendizajes y aportes del PDRS y promovio,

entre 2010y 2012, la incorporacion transversal
de la gestion del riesgo y la adaptacion al cambio
climatico en las politicas del sector, publicando
en 2012 el «Plan nacional de gestion del riesgo
y adaptacion al cambio climético», con el apo-
yo de la FAO.

Complementariamente, segun resolucion
directoral del MEF, se aprobaron las pautas
para la elaboracion de PIP de desarrollo de capa-
cidades para el ordenamiento territorial, lo que
ha hecho posible que los gobiernos regionales
dispongan de inversion publica para este fin.

Desarrollo y aplicacion de politicas: la ase-
soria brindada y la progresiva institucionaliza-
cién del tema en distintos niveles de gobierno
dieron como uno de sus resultados que, en febre-
ro de 2011, el Gobierno promulgara la ley de
creacion del Sinagerd, cuyos objetivos principa-
les son: identificar y reducir los riesgos asocia-
dos a peligros o minimizar sus efectos, evitar la
generacion de nuevos riesgos y prepararse para
las situaciones de desastre y atenderlas. El Sina-
gerd utiliza como enfoques la gestion prospec-
tiva, la gestion correctiva y la gestion reactiva

frente al riesgo.

Buenas practicas: la existencia de herramientas,
un marco politico apropiado y capacidades ha
hecho posible la realizacién de buenas practicas

de GdR en diversos niveles como, por ejemplo:

—~
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Las inversiones, los presupuestos y los pla-

nes de desarrollo a nivel local y regional incor-
poran cada vez mas criterios de gestion del riesgo.
Asi, el promedio de las inversiones teniendo en
cuenta criterios de GdR realizadas por seis mu-
nicipios seleccionados en las regiones de Piura,
Cajamarca y San Martin aumento entre 2003 y
2009 de 20% a 40%.

En San Martin, la mesa temadtica de cacao
incorporo el analisis del riesgo en el analisis de la
cadena de valor.

En Piura, se elaboré un programa regional
de inversion publica para la reduccion de vulne-
rabilidades ante el aumento del caudal del rio
Piura.

El Sistema de Alerta Temprana del rio Piura
fue repotenciado y estd operativo para la prepa-

racién y respuesta a crecidas extremas.

Fortalecimiento y sostenibilidad de capacida-
des: se han fortalecido capacidades de profe-
sionales de entidades publicas de nivel nacional
(MEFE, Minam, Minagri), regional y local, quie-
nes mejoraron su formacion en conceptos y he-
rramientas para el analisis del riesgo y en la

incorporacion de la GdR en politicas, planes y

presupuestos. Estos profesionales capacitados
actian desde entonces como multiplicadores.
Para esto se cuenta, por ejemplo, con un curso
modular de capacitacién en PIP que incluyen
GdR.

Por otro lado, como resultado de la realiza-
cion de una serie de concursos de investigacion
se ha producido conocimiento nuevo y valioso,
de gran utilidad no solo como contribucién a
la experiencia y al desarrollo del concepto y de
las metodologias trabajadas, sino para promover
el fortalecimiento de capacidades de investiga-
dores que contintian aportando, desde sus cargos
en instituciones publicas o privadas vinculadas

al tema, en el desarrollo de su regién o del pais.

Fortalecimiento de redes: se han generado es-
pacios de concertacion para propiciar la insti-
tucionalidad en gestion del riesgo en los procesos
de planificacion del territorio. Ejemplos de estas
redes son tanto la plataforma de universidades
que incluyen la GdR y el cambio climatico en la
formacion de profesionales y en la investigacion
como los Grupos Impulsores de Gestion del Ries-
goy Adaptacion al Cambio Climatico (Grides)

formados en diversas regiones del pais.



UNA EXPERIENCIA DESTACADA

Inclusidn de criterios de gestidn
del riesgo en la formulacién
de proyectos de inversién publica (PIP)

En el Programa, la incorporacion del enfoque de gestion del riesgo en los PIP ha sido 11
gradual. Primero, se trabajé de modo experimental en proyectos de inversion Q\/
municipal para validar la aplicacion del analisis del riesgo y convencer de su utilidad
a lideres de nivel regional. Luego, se realizaron debates y propuestas con instancias
del SNIP, tras los cuales se constituyeron grupos de gestores de nivel regional y
nacional, llegandose a la conclusion de que la seguridad y la sostenibilidad de las
inversiones publicas pasa por incorporar el analisis del riesgo en la formulacion de
los PIP porque la probabilidad de ocurrencia de un peligro es mayor a cero en gran
parte del territorio peruano (2006).
En 2007, la DGPM-MEF public6 las pautas metodoldgicas para la
incorporacion del analisis del riesgo en los PIP. Alli se desarrollaron los pasos
necesarios para llevar a cabo la evaluacion de la rentabilidad social de las
alternativas incorporando medidas adicionales para la reduccion de la
vulnerabilidad. Sin embargo, su aplicacion no era todavia obligatoria.
Finalmente, en 2009, el analisis del riesgo fue incluido en la norma que
establece los contenidos minimos del perfil de los PIP y es, por lo tanto, de
realizacion obligatoria en todos los niveles de gobierno y en los proyectos
especiales, incluso en el caso de proyectos de inversion privada que supongan
gasto publico para su funcionamiento y mantenimiento.
La normatividad en este tema avanzo, asi, en tres aspectos claves para la

sostenibilidad de los proyectos:







Lecciones aprendidas

@ Eldesastre es producto del proceso de construc-

cién social del riesgo, es decir, es la materializa-
cion del riesgo existente. Por lo tanto, para reducir
el riesgo de desastre se requiere propiciar la re-
duccion de los factores sociales, institucionales,
econémicos y ambientales que generan la vulne-
rabilidad, asi como el manejo sostenible de los

recursos naturales.

Dado que los procesos de transformacion y cre-
cimiento de la sociedad pueden generar vulne-
rabilidad y potenciar las amenazas existentes, es
importante que la gestion del riesgo forme parte
de todo proceso de desarrollo rural que busque

ser sostenible.

Los procesos sociales vinculados al uso yla conser-

vacion de los recursos naturales permiten construir

posibilidades para el desarrollo de las poblaciones
de areas rurales, con la condicion de que se trabajen

estrategias para la gestion del riesgo.

Un concepto contemporaneo de desarrollo rural
regional no solo tiene que explicitar la reducciéon
de riesgo sino la adaptacién a los impactos del
cambio climadtico para caracterizar su orienta-

cion de sostenibilidad.

La cuenca hidrografica es la unidad territorial
mas adecuada para la gestion del riesgo porque
su configuracion articula los territorios donde
surgen y se potencian las amenazas de inunda-
cién y deslizamiento (zonas medias y altas) con
aquellos otros donde se concentra la materiali-
zacion del riesgo al encontrar una alta vulnerabi-

lidad de poblaciones e infraestructuras (zonas




bajas). Es, ademads, un espacio adecuado para

territorializar estudios y medidas de adaptacion
al cambio climatico, aprovechando las oportu-
nidades que también representan algunos de sus

impactos.

Para que una inversion publica sea segura, es im-
prescindible incorporar medidas y criterios orien-
tados a reducir la vulnerabilidad. Esto implica
costos adicionales, por ejemplo, en operacién o
mantenimiento, en capacitacion y, ocasional-
mente, en infraestructura complementaria. Re-
conocer e implementar estas medidas evita otros

costos —de rehabilitaciéon y reconstruccion

posdesastre— que suelen ser mayores a los gas-
tos adicionales que se realizan para reducir la

vulnerabilidad de las obras.

Todo proceso de planeamiento debe incorporar
tanto la gestion del riesgo como la zonificacion
del territorio segun tipo de uso sostenible. Asi-
mismo, las politicas definidas para ello, resul-
tantes del propio proceso, deben servir como
instrumento para la gestion territorial, la gestion
ambiental y la gestion del riesgo, ya que el orde-
namiento territorial ayuda a reducir los efectos
negativos de la intervencion humana y a aprove-

char mejor las oportunidades para el desarrollo.
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