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Resumen:

Desde la primera Conferencia Mundial sobre Reduccion de Riesgo del Desastre en 1994 hasta
la aprobacion del Marco de Sendai para la Reduccidon del Riesgo de desastres 2015-2030,
gran parte de paises han reformado sus arquitecturas institucionales para gestionar el riesgo
de desastres siguiendo los paradigmas y recomendaciones de las Naciones Unidas. A pesar
de la mayor homogenizacion en la adaptacién de diversos Estados a dichos paradigmas,
las victimas y damnificados por desastres han aumentado en los Ultimos afios. El presente
trabajo analiza como la implementacion del paradigma internacional de gestion del riesgo
de desastres en el caso peruano ha ayudado a transformar su arquitectura institucional
de gestion del riesgo, pero no ha reducido la vulnerabilidad ni las victimas por desastres
en los Ultimos afios. Para la elaboracion del presente trabajo se analizaran marcos legales
nacionales e internacionales, publicaciones estatales, articulos en revistas académicas y
otras publicaciones sobre materia de gestion del riesgo de desastres, memoria y practicas
locales relacionadas con desastres y cambio climatico.

Palabras claves: gestion del riesgo de desastres, sostenibilidad, desastres, Fenédmeno El
Nifo, Peru.

Disaster Risk Management: The Global Paradigm and the Gray Areas in its
adaptation in Peru

Abstract:

Since the first World Conference on Disaster Risk Reduction in 1994 to the approval of the
Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-2030, many countries have reformed
their institutional architectures to manage disaster risks following the paradigms and rec-
ommendations of the United Nations. However, despite the increasing homogenization of
national policies based on these paradigms, the number of disaster victims and the vul-
nerability of many people has increased in recent years. This paper analyzes how imple-
menting the international paradigm of disaster risk management in the Peruvian case has
helped to transform its institutional architecture of disaster risk management but has not
reduced the disaster vulnerability of Peruvians or disaster victims in recent years. For the
elaboration of this paper, national and international legal frameworks, state publications,
articles in academic journals, and other publications on disaster risk management, memo-
ry, and local practices related to disasters and climate change will be analyzed.

Keywords: disaster risk management, sustainability, disasters, E/ Nifio Phenomenon, Peru
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Introduccion

Desde la primera Conferencia Mundial sobre
Reduccion de Riesgo del Desastre en 1994
hasta la aprobacion del Marco de Sendai para
la Reduccién del Riesgo de desastres 2015-
2030, gran parte de paises han reformado
sus arquitecturas institucionales para gestio-
nar los riesgos de desastres siguiendo los pa-
radigmas y recomendaciones de las Naciones
Unidas (Shaw 2020). Sin embargo, a pesar
de la creciente homogenizacién en cuanto
a leyes, planes y estrategias, lo que se ha
denominado la dimensién formal de los de-
sastres (Hilhorst et al. 2020), las victimas y
damnificados por desastres han aumentado
en los ultimos anos (UNDRR 2019).

El presente trabajo analiza la implemen-
tacion del paradigma internacional de gestion
del riesgo de desastres en el caso peruano.
Para la elaboraciéon del presente trabajo se
analizaran marcos legales nacionales e inter-
nacionales, publicaciones estatales, articulos
en revistas académicas y otras publicaciones
en materia de gestion del riesgo de desas-
tres. El articulo esta divido en tres secciones.
La primera seccion hace una revision de li-
teratura secundaria tomando en cuenta la
evolucion del paradigma global de desastres
y la “desnaturalizacién” de los desastres. La
segunda y tercera seccion se ha énfasis en el
caso peruano, analizando coémo la aparicién
del fendmeno El Nifio en el 2017, evidencid
la brecha entre la adopcidon del nuevo para-
digma y su implementacién.

Finalmente, se propone que, si bien el
gobierno peruano ha seguido las principa-
les recomendaciones del paradigma global lo
gue se ha evidenciado en la transformacién
de su arquitectura institucional, la inequita-
tiva distribucion de desastres en el pais re-
sponderia a la escaza asignacién de recursos
en los lugares afectados de forma recurrente
por desastres y a la limitada participacidon de
la ciudania para la toma de decisiones en la

prevencion y reduccién de estos.

Universidad de Bonn

Los desastres no son naturales
contaminacion atmosférica

A pesar de la difusion del concepto de “de-
sastre natural”, diversos estudios demuestran
que los desastres no son realmente naturales
(O’Keefe et al., 1976; Wisner et al. 2004).
El impacto de los fendmenos naturales como
lluvias extremas, sismos o0 tsunamis solo
produce desastres al interactuar con el ent-
orno social, politico y econdmico. Esta idea,
popularizada por trabajos multidisciplinarios
desde mediados de los afios noventa (Wisner
et al. 2004; Oliver-Smith & Hoffman 2020),
se ha convertido hoy en dia en la piedra an-
gular de las politicas de gestion de riesgos de
desastres en todo el mundo y es promovida
por las Naciones Unidas (Shaw 2020; UNDRR
2015, 2019). La “desnaturalizacién” de los
desastres, por supuesto, tiene una larga his-
toria; ha sido estudiada principalmente desde
disciplinas como la historia, la antropologia,
la geografia y las ciencias sociales que han
logrado colocar las causas sociales de los de-
sastres en la agenda (Garcia-Acosta 2002;
Maskrey 1993; Maskrey 1989; Oliver-Smith
1999; Quarantelli 1998; Steinberg 2001).

El acuerdo internacional que reafirma
la importancia de las causas sociales de los
desastres a nivel global es E/ Marco de Sen-
dai para la Reduccidn del Riesgo de Desastres
2015-2030, suscrito en el ano 2015 por mas
de 187 paises, que consolidd el cambio de
paradigma que se fue gestando desde fina-
les de los afios 70. Este marco internacional
estuvo precedido por el impulso de la Organi-
zacion de las Naciones Unidas por incorporar
a los desastres como problemas vinculados
al desarrollo. La gestion del riesgo de desas-
tres es en esta visién un componente vital del
desarrollo y no un componente adicional, con
lo cual no se podria desligar de la planificaci-
on de la satisfaccion de necesidades de una
poblaciéon ni la forma en la cual se le intenta
proteger a esta de un desastre. El Marco de
Sendai estuvo antecedido primero por diver-
sas acciones en las Naciones Unidas duran-
te la década de los noventa, declarandola el
Decenio Internacional para la Reduccion de
los Desastres Naturales. En el 2005, después
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de un andlisis de los desastres que habian
afectado al mundo durante esos afios se fir-
mo el Marco de Accion de Hyogo - MAH 2005
- 2015: Aumento de la Resiliencia de las Na-
ciones y las Comunidades ante los Desastres
gue buscaba “la reduccion sustancial de las
pérdidas ocasionadas por los desastres, tanto
las de vidas como las de bienes sociales, eco-
noémicos y ambientales de las comunidades y
las sociedades” (UNDRR 2019).

El principal objetivo del marco de Sen-
dai era la reduccidén sustancial de las pérdidas
ocasionadas por los desastres, esto incluia
vidas humanas en primer lugar, pero tam-
bién lo referente a medios de subsistencia vy,
ademas, bienes econdmicos, fisicos, sociales,
culturales y ambientales (UNDRR 2015). Lo
mas destacaddo era que se reconocia que no
sblo bastaba con la reduccién de los riesgos
existentes, sino que habia que buscar no ge-
nerar nuevos riesgos. Eso se debia a que la
experiencia de afios anteriores demostraba
gue los paises de ingresos mas bajos genera-
ban nuevos riesgos a mayor velocidad de lo
gue reducian los riesgos existentes (UNDRR
2019: 27). El Marco de Sendai ,ademas, pro-
ponia metas globales y prioridades de accién
que buscaban reducir de forma considerable
las victimas mortales, personas afectadas,
pérdidas econdmicas y dafios en la infraes-
tructura ocasionados por desastres.

Académicos y organismos internaciona-
les han liderado la transformacion del para-
digma de los desastres, entendiéndolos como
fendmenos sociales que son el resultado de la
interaccion de fendmenos naturales y la vul-
nerabilidad de la poblacion al interior de los
territorios (Perry 2018). Sin embargo, este
cambio de paradigma no ha impactado por
igual en la sociedad, en donde los desastres
siguen siendo caracterizados por sus causas
naturales. Medios de comunicacion, politicos
y, muchas veces, la opinién publica sigue uti-
lizando la nociéon de "desastre natural” que
suele dejar de lado las causas sociales de los
desastres (Chmutina & von Meding 2019). A
pesar del consenso en los organismos inter-
nacionales, la comunidad cientifica y la acade-
mia, la narrativa extendida sobre un desastre
sigue enfocandose en sus causas naturales
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(peligro natural), apariciones repentinas y
comportamientos aparentemente incontro-
lables. Estas narrativas sobre los “desastres
naturales” suelen eliminar las historias de de-
sastres de su contexto social, politico y eco-
nomico. Lo que disminuye la responsabilidad
a los tomadores de decisidon en la generaci-
on del desastre y, por lo tanto, en los dafios
que estos ocasionan (Gould, Garcia, & Remes
2016; Bankoff 2010).

El caso peruano

Debido a su ubicacién geografica, el Peru sufre
la persistencia de anomalias climaticas como
lluvias intensas, terremotos, erupciones vol-
canicas y tsunamis, entre otros, que suelen
provocar desastres. Entre los afios 2003 y el
2019, en el Perd han ocurrido mas de 86 mil
emergencias vinculadas en su mayoria con
fendmenos de origen natural, que han afec-
tado a mas de 17 millones de personas en
un pais con 30 millones de habitantes (INDE-
CI 2020). Ademas, las pérdidas econdémicas
como consecuencia de las emergencias y los
desastres? en las Ultimas dos décadas alcan-
zan un total de 4000 millones 196 mil ddlares
(PCM 2021).

Esta recurrencia de desastres, su im-
pacto en la poblacién y sus medios de vida no
es nueva, los peruanos han lidiado siempre
con ellos. Como se ha mencionado anterior-
mente, diversas investigaciones demuestran
gue los desastres no son naturales y estan
relacionados con los cambios politicos, eco-
nomicos y sociales de cada territorio. Por lo

2 Cada pais decide qué se considera un desastre y
como registrarlo, la metodologia cambia de acuerdo
con cada contexto. Por ejemplo, las dos bases de
datos mas importantes de informacion sobre desastres
a nivel global como son Deslnventar de la Oficina de
las Naciones Unidas para la Reduccién del Riesgo de
Desastres y Emergency Events Database (EM-DAT) del
Centre for Research on the Epidemiology of Disasters
(CRED) difieren en qué se considera un desastre.
En el caso peruano la diferencia entre emergencia y
desastre esta referida al nivel de gravedad de las
alteraciones que causa el fendmeno, por causa natural
o humana, y la capacidad de respuesta frente a este.
Una emergencia se registra cuando un fendmeno altera
el normal desenvolvimiento de las actividades en la
zona afectada y un desastre cuando el fendmeno causa
graves alteraciones al funcionamiento y sobrepasa las
capacidades de respuesta la zona afectada.
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que, los distintos desastres que han sucedido
en la historia del Perl y que ocasionaron vic-
timas humanas, destruccion de infraestruc-
tura y transformaciones sociales, no han sido
producto sélo de la amenaza natural sino de
su interaccion con las caracteristicas sociales,
politicas, culturales, econdmicas y tecnoldgi-
cas de la sociedad peruana (Temple 2002;
Zapata & Sueiro 1999; Seiner 2001; Walker
2012; Oliver-Smith 1986; Carey 2014).

Asi cdmo los desastres son resultado de
las amenazas naturales y su interaccién con
las multiples variables sociales, la forma en
la cual histéricamente los Estados han crea-
do, modificado y transformado los medios
con los que disponen para responder a los
desastres también resulta de la interseccidon
de multiples variables. Qué es un desastre,
como se debe responder desde el Estado y
la sociedad, y qué acciones se deben tomar
para que la aparicién de un nuevo fendmeno
natural no se convierta en desastre, respon-
de también a una trayectoria histérica y a las
relaciones de poder dentro de cada sociedad
(Bankoff 1999; 2003; Carey 2014). Ade-
mas, los desastres pueden ser generadores
de transformaciones politicas mas profundas
0 puntos de quiebre en donde han ocurrido
(Dauer 2020; Pelling & Dill 2010). En el caso
peruano se puede rastrear las respuestas del
Estado para atender a las victimas de los de-
sastres pocos afios después de su indepen-
dencia en siglo XIX (Ferradas 2020), pero el
Estado recién empezd a hacerse responsable
por las victimas de desastres en la década de
1940, producto del aluvién glaciar que gene-
réo miles de muertos en los andes peruanos
(Carey 2014).

La atencién de los desastres pasd de
ser considerada una funcién del sistema de
defensa nacional, a convertirse en un siste-
ma independiente de defensa civil para fi-
nalmente, transformarse en el sistema de
gestion del riesgo de desastres a comienzos
de la primea década del afio 2000 (French
et al. 2020; Ferradas 2020; Franco & Zilbert
1996). En no pocos casos son los propios de-
sastres los que han impulsado la transforma-
cion de las arquitecturas institucionales so-
bre cdmo organizarse para responder a un
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desastre, esto se ha reflejado en los cambios
institucionales del Perd. El terremoto mas
destructivo de la historia del pais en 1970,
gue destruyé las ciudades de Yungay y Ran-
rahirca y provocé la muerte de aproximada-
mente 70 mil peruanos, generd la creacion
del Sistema de Defensa Civil en el afio 1972.
Fueron otros desastres, varios afios después,
como el terremoto ocurrido en la ciudad de
Pisco del afno 2007, que generd cerca de 600
muertos y mas de 220.7 millones de ddlares
en reconstruccion de infraestructura publica,
los cuales impulsaron el nacimiento del siste-
ma nacional de gestion del riesgo de desas-
tres - SINAGERD (INDECI 2020). Este nuevo
sistema sigue los principios sefalados en los
documentos internacionales, Marco de Accion
de Hyogo (2005) y regionales como Estra-
tegia Andina para la Prevencién y Atencién
de Desastres (2004) y finalmente el Marco
Sendai (2015-2030) mencionado anterior-
mente. Este cambio ha generado, al igual
gue en otras regiones de América Latina, que
las burocracias que se enfocan en prevenir
y responder antes los desastres han pasado
de un enfoque de gestién de la emergencia
centrado sobre todo en las fuerzas militares,
a comprender que el riesgo y la ocurrencia de
desastres se relacionan con las condiciones
de vulnerabilidad y exposicion a los peligros
naturales de la poblacion.

A pesar de que desde el ano 2010 el Peru
viene adecuando su arquitectura institucional
a los paradigmas internacionales, este nue-
vo sistema ha generado una serie de nuevos
problemas y ha heredado otros del pasado.
En primer lugar, a pesar de que se reconoce
como un avance que el Perl haya pasado de
un enfoque de la emergencia a uno que pri-
vilegia la reduccién de la vulnerabilidad y la
gestion del riesgo, su aplicacién en el territo-
rio es todavia muy incipiente (Naciones Uni-
das 2014, PCM 2021). Entre los principales
problemas del SINAGERD, segun el gobierno
peruano, se encuentran: la ocupacion y uso
inadecuado del territorio, la débil compresion
del riesgo, la débil gobernanza, la no integra-
cion de los riesgos en la infraestructura publi-
ca y privada, y, finalmente, la falta de una re-
puesta eficaz cuando ha ocurrido el desastre
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(PCM 2021: 7-8). Esto tiene causas mas pro-
fundas y se pudo apreciar en el Gltimo gran
desastre que vivio el Perd en el afio 2017 con
la aparicion de un fendmeno extraordinario
llamado El Nifo.

El desastre recurrente pone a prueba
el nuevo sistema

El Nifo o fendmeno de El Nifio (FEN) es un
fendomeno meteoroldgico y oceanografico que
se produce de forma recurrente en el Océa-
no Pacifico. Entre la comunidad cientifica, el
fendmeno se conoce como El Nifio-Oscilacion
del Sur - ENSO. Esta relacionado con el ca-
lentamiento del Océano Pacifico, lo que suele
generar lluvias y sequias intensas en todo el
mundo. Su comportamiento impredecible y
su influencia global lo han convertido en uno
de los fendmenos climaticos mas estudiados
(Caviedes 2001; Grove & Adamson 2018).

Los peruanos han enfrentado las apari-
ciones del fendomeno de El Nifo desde tiem-
pos precoloniales (Andrus et al. 2008; Quinn
et al. 1987). Desde 1900, El Nifio se ha ma-
nifestado en el Peru cuarenta veces y cuatro
de ellas fueron eventos extremos (1925-26,
1982-1983, 1997-98 y 2017). Durante los
eventos extremos de El Nifio, se producen
lluvias intensas en el norte del Perd vy, en al-
gunos casos, sequias en el sur. Estas lluvias
provocan inundaciones y deslizamientos de
tierra, lo que ha provocado la destruccion o
el deterioro de varias infraestructuras. Segun
reportes oficiales entre 1970 y 2021, El Nifio
ha causado mas victimas y dafios econdmi-
Cos que cualquier otra amenaza natural (IN-
DECI 2020).

En el afio 2017, el fendmeno de El Nino
—denominado “fendmeno de El Nifio coste-
ro”3— ocasioné mas de 1 millén 644 mil per-

3 En el Perd existe una Comision Multisectorial
encargada del Estudio Nacional del Fenémeno El Nifio
(ENFEN). La comisidén hace una diferencia entre los
tipos del fendbmeno de El Nifio, denominandolos “El
Nifio costero” y “El Nifio en el Pacifico central”. El ENFEN
denomina “El Nifo costero” cuando la temperatura
superficial del mar en la regién frente a la costa norte
peruana (Nifilo 1+2) excede su promedio en mas de
0,4°C por tres 0 mas meses consecutivos. A diferencia
“El Nifio en el Pacifico central” cuando ocurre se calienta
la regién 3.4 del Pacifico Tropical (Takahashi y Martinez
2017).

Gestidn del riego de desastres

sonas afectadas y 169 fallecidos, y afecté a
mas de 380 mil viviendas y 3 mil instituciones
educativas (INDECI 2020). Los costos econé-
micos superaron los 3100 millones de dodlares
(PCM 2021), pero, sobre todo, evidencio6 los
problemas del sistema de gestidén del riesgo.
Los desastres, como ocurrié con el FEN 2017,
pueden servir como herramientas para ana-
lizar la sociedad porque hacen visible aquello
que permanece nhormalmente oculto o que no
se hubiese hecho visible de no haber ocurrido
el desastre (Guggenheim 2014; Venugopal &
Yasir 2017; Oliver-Smith & Hoffman 2020).

El FEN 2017 hizo visible lo que muchos
analistas venian sefialando anteriormente,
la generacion de un nuevo sistema no nece-
sariamente habia servido para transformar
la forma en la cual se respondian a los de-
sastres ni tampoco para proteger mejor a
las victimas. En primer lugar, al igual que en
otros paises del mundo, durante las primeras
décadas del 2000, el Peru estuvo inmerso en
reformas de descentralizacién que buscaban
mejorar la rendicién de cuentas y reducir la
corrupcién; aumentar la competencia politica,
haciendo que los politicos respondan mejor a
las preferencias de los ciudadanos; aumentar
la eficacia de la implementacion de politicas
y; permitir la participacién ciudadana en el
proceso de elaboracion de politicas (Le Galées
2021). Sin embargo, estas reformas no han
cumplido los objetivos que se habian propu-
esto (Dosek, Quifon, & Elias Pineda 2022;
Vergara 2019; Laguna 2017).

En el caso de la gestion del riesgo de
desastres, segun Awapara y Dargent (2017)
uno de los grandes problemas de la reforma
es que el proceso de descentralizacion generd
que se atomizaran las responsabilidades y se
generara un peor manejo de las emergencias
a nivel nacional, otorgando responsabilidades
a gobiernos subnacionales que no estaban
preparados. Algo similar se puede encontrar
en el analisis del FEN 2017, de acuerdo con
un reporte de la entidad encargada de mane-
jar la emergencia, Save the Children y el Pro-
grama Mundial de Alimentos. Las responsabi-
lidades de cada nivel de gobierno no estaban
claras, por lo que los roles, competencias y
responsabilidades durante el desastre fueron
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uno de los principales problemas para gene-
rar una respuesta efectiva (INDECI, Progra-
ma Mundial de Alimentos y Save the Children
2018).

Esta falta de capacidad de gobiernos
subnacionales refleja sobre todo una gran
concentracion de recursos por parte de la ca-
pital del pais y ,al mismo tiempo, una falta
de independencia de gobiernos locales para
tomar decisiones sobre el manejo de su ter-
ritorio (Dosek, Quifidn, y Elias Pineda 2022;
French 2016). Las funciones asignadas si-
guiendo los paradigmas globales fallan sobre
todo porque en la relacion entre las funciones
asignadas y los recursos se genera una bre-
cha considerable que hace imposible cumplir-
las (Orihuela 2019).

En el Perd, las regiones mas afecta-
das por los desastres, es decir aquellas que
presentan el mayor numero de afectados y
damnificados entre el ano 2013 y 2017 son
aquellas que tienen los mas altos indices de
pobreza y la mayor cantidad de necesidades
insatisfechas (PCM 2021).4 Esto no quiere de-
cir que la pobreza sea un factor igual a la vul-
nerabilidad frente a los desastres, sino que se
conjugan varios factores como habitabilidad
de lugares mas expuestos antes los peligros,
la falta de alternativas a la pronta recupera-
cion cuando el desastre se manifiesta y la re-
produccion de las condiciones de vulnerabili-

dad debido a las consecuencias del desastre.

El manejo local de las emergencias
sin recursos

Asi como las regiones que presentan los mas
altos indices de pobreza también presentan
la mayor cantidad de emergencias, |0 mismo
ocurre a nivel local. El paradigma global de
gestion de riesgo promueve la gobernanza
inclusiva que fomenta la inclusion de actores
no estatales, gobiernos locales y las comu-
nidades en la respuesta frente a los desas-
tres (Hilhorst et al. 2020: 215). Siguiendo
estas ideas ademas del proceso de descen-

4 Las regiones mas afectadas son Apurimac,
Huancavelica, Cusco, Ayacucho, Puno, Cajamarca, San
Martin, Loreto, Huanuco, Piura (PCM 2021).
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tralizacion empezado en el nuevo milenio, las
autoridades peruanas propiciaron reformas
que establecieron que los alcaldes son las
maximas autoridades responsables de ejecu-
tar todas las acciones en materia de gestion
del riesgo en su localidad. Son responsables
por lo tanto de reducir los riesgos existen-
tes, prevenir los nuevos y tomar medidas de
emergencia cuando el desastre ocurre. Esto
sin considerar si tienen o no los recursos o
las capacidades para cumplir con estas exi-
gencias. Segun la normativa peruana, son los
alcaldes los responsables de los procesos de
estimacién, prevencion, reduccion de ries-
go, reconstruccién, preparacién, respuesta
y rehabilitacidn, transversalmente en el am-
bito de sus funciones (Decreto supremo que
aprueba el reglamento de la ley nim. 29664
(SINAGERD 2011).

La problematica de asignar funciones
y responsabilidades sin tomar en cuenta las
capacidades o los recursos con que las autor-
idades cuentan para hacer frente a los ries-
gos se hizo evidente durante el FEN 2017.
Durante el 2015 y 2016 se habia realizado
por primera vez la evaluacion de capacidad
de preparacion de la respuesta de los dife-
rentes niveles de gobierno. Para hacer esta
evaluacion se utilizé el Indice de Capacidad
de Preparaciéon ante Emergencias (EPCI) que
mide seis componentes para evaluar el nivel
de capacidad de preparacién ante una emer-
gencia. Los seis componentes son: planifica-
cion, organizacién, recursos humanos, recur-
sos financieros, logistica y comunicaciones
(INDECI & Programa Mundial de Alimentos
2017). En el 2015 se evaluaron 25 gobiernos
regionales y 53 municipalidades provinciales
y, en el afo 2016, se evalué a 17 de los 18
ministerios, nuevamente a los 25 gobiernos
regionales y las 196 municipalidades provin-
ciales.

Este analisis encontrdé que las autorida-
des locales eran las que estaban peor prepa-
radas en caso de un desastre, a pesar de ser
las primeras encargadas de brindar la ayuda
humanitaria en caso de un desastre (INDECI
& Programa Mundial de Alimentos 2017:58).
Ademas, dicho informe reveld que las regio-
nes mas afectadas por El Nifio del 2017 Piu-
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ra, Lambayeque y La Libertad contaban con
mayores capacidades de respuesta en com-
paracion con las otras regiones (INDECI &
Programa Mundial de Alimentos 2017:59).
Asimismo, la municipalidad provincial que te-
nia el mas alto indice de preparaciéon frente
a una posible emergencia, Trujillo, fue la que
tuvo una mayor cantidad de personas afecta-
das (311,393) producto del FEN 2017.

Otra forma de evaluar la implementaci-
on de la gestion de riesgo es analizar cuantos
recursos se brindan para cumplir las funcio-
nes asignadas. Lucatello y Alcantara-Ayala,
luego de una evaluacion del funcionamien-
to de la gestion del riesgo de desastres en
Ameérica Latina, argumentan que uno de los
temas centrales es analizar la asignacién de
fondos en los diversos tipos de gobiernos y
cuanto se ha hecho para superar la brecha de
implementacion de las politicas (Lucatello &
Alcantara-Ayala 2022).

Para evaluar la brecha entre funciones
y recursos podemos tomar como ejemplo lo
que sucedié en Piura, la region mas afectada
fue durante el FEN 2017 y la Unica regién que
se declard en el nivel mas alto de emergen-
cia. En Piura, los distritos con mayor canti-
dad de afectados y damnificados producto de
las intensas lluvias y las inundaciones fueron
Paita, Piura, Chulucanas, Catacaos y Tambo
Grande® Estos cinco distritos estan prioriza-
dos por el gobierno nacional dentro de los
distritos mas propensos a inundaciones de
todo el pais.® Si analizamos la asignacion de
recursos en los ultimos afos, podemos ver
los infimos recursos asignados para la totali-
dad de acciones que deben cumplir las autor-
idades de estos distritos. En la tabla N°1 se
sefala el gasto total en materia de gestion

5 En el caso de la poblacion y su afectacion en el FEN
2017 se han utilizado las categorias del Instituto de
Defensa Civil (INDECI). El afectado es aquella persona
gue sufre una perturbacion por efectos de un fendémeno
de origen natural o inducido por el hombre, mientras el
damnificado es aquella persona que se ha visto afectada
en su salud o sus bienes, de forma parcial o total y que
no cuenta con las capacidades socioecondémicas para
recuperarse (INDECI 2020).

6 De 1632 distritos expuestos a inundaciones se
han priorizado un total de 1067. Ver https://sigrid.
cenepred.gob.pe/sigridv3/storage/biblioteca//10072
inundaciones.pdf (consultado por uUltima vez: 30 de
noviembre de 2022).
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del riesgo de desastres entre los afios 2016 y
2019, asi como la cifra de los damnificados y
afectados por el FEN 2017 en los cinco muni-
cipios sefialados.

El presupuesto asignado para cada mu-
nicipalidad incluye los gastos referentes para
los siete procesos GRD (estimacion, preven-
cion, reduccion de riesgo, reconstruccion,
preparacion, respuesta y rehabilitacion). Con
estos gastos deben cubrir la no generacidn
de nuevos riesgos, la reduccién de los exis-
tentes y la respuesta en caso de que un pe-
ligro natural se presente. Como se evidencia,
los gastos asignados son minimos por cada
afo. El presupuesto asignado por habitante
por afio es menos de dos dodlares y el gas-
to no representa ni el 2% en relacién con el
presupuesto total en la mayoria de los afios
considerados. Incluso en lugares como Paita
donde mas del 90% de la poblacidn resultd
damnificada por el Nifio costero en el 2017.

Cabe resaltar que el nuevo sistema de
gestion del riesgo de desastres siempre ha
sido considerado un avance en cémo se hace
frente a los desastres tanto por el propio go-
bierno (PCM 2021) como por las Naciones
Unidas (Naciones Unidas 2014). El manejo
financiero, a pesar de la desigual asignaci-
on de recursos, también ha sido considera-
do como una buena practica por organismos
regionales e internacionales (Ferradas 2022;
OECD & World Bank 2019). Sin embargo, otro
de los principales problemas en la aplicaciéon
del nuevo paradigma de gestion de riesgo es
gue a pesar de existir una priorizacion de zo-
nas mas vulnerables y que la afectacién por
desastres suele ocurrir con mayor frecuencia
en ciertos territorios, las funciones asignadas
para las autoridades de esos territorios no
se corresponden con la cantidad de recursos
asignados. Por lo que la recurrencia de de-
sastres y la generacidon de nuevos de riesgos
sigue ocurriendo.

El alto nivel de afectacidén que sufrieron
las regiones que estaban mejor preparadas
para desastres como Piura, Lambayeque y
La Libertad, asi como el caso de Trujillo, la
ciudad que en teoria estaba mejor prepara-
da para responder frente a un desastre pero
sufrid la mayor cantidad de damnificados du-
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rante el FEN 2017 nos puede dar luces so-
bre la diferencia entre lo que esta escrito en
las normas y como funcionan los desastres
en la realidad.” Asimismo, otra muestra de
la desconexién ente las normas escritas y los
recursos fueron los casos de los distritos de
Paita, Piura, Chulucanas, Catacaos y Tambo
Grande que, a pesar de presentar una gran
cantidad de personas afectadas por desas-
tres, los recursos que tienen para hacer fren-
te a ellos son irrisorios.

Esta situacién es similar en otros pai-
ses de América Latina, Ben Wisner (2001)
la denomind la descentralizacion fantasma
(phantom decentralization) para el caso de
El Salvador, donde como en el Peru, las re-
sponsabilidades del gobierno nacional fueron
descentralizadas a los gobiernos locales sin
los recursos para implementarlas. Esta situa-
cion se podria extrapolar con otros problemas
de disefio politico de la regién latinoameri-
cana, donde la deficiente implementacién de
politicas se relaciona con el comportamiento
institucional de los paises. Segun Levitsky y
Murillo, dos de los problemas que tienen las
instituciones latinoamericanas son el présta-
mo institucional y el rapido diseno institucio-
nal, en ambos casos se realizan reformas sin
tomar en cuenta las condiciones locales o las
capacidades para realizarlas. De este modo
muchas reformas institucionales responderi-
an a cambios en el papel y no en la realidad,
por lo que habria que prestar atencién a la
capacidad de aplicacién o cumplimiento (en-
forcement) de la ley que tienen los gobiernos
(Levitsky & Murillo 2013).

No solo se deberia prestar atencién a
la falta de capacidad de los paises para apli-
car ciertas politicas, sino a los intereses que
hay detras de la adopcién de ciertos modelos
por parte de los Estados. Seguin Weyland, los
actores politicos ansian imitar modelos mas
exitosos, para demostrar su compromiso con

7 Como sefiala el historiador Niall Ferguson, los
Estados Unidos eran ‘en papel " el pais mejor preparado
y con mejores recursos que cualquier otro pais para
hacer frente a una pandemia como la del COVID-19.
Sin embargo, la realidad demostrd, con los miles de
fallecidos producto de la pandemia y los errores en su
respuesta la diferencia entre la capacidad real y las
planificadas en el papel (Ferguson 2021).
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la modernidad y el progreso (2011, 2014).
Este podria ser el caso de la adopcién global
del nuevo paradigma de gestion del riesgo
de desastres en el caso peruano. En muchos
casos, la implementacién de modelos institu-
cionales sirve también para que los actores
politicos apliquen medidas por considerarlas
apropiadas o deseables, por lo que su apli-
cacion se vuelve legitima su adopcion, sin
tomar en cuenta las caracteristicas locales
(Sahlin & Wedlin 2008: 222). En el caso pe-
ruano, la adopcion del nuevo paradigma de
gestion de riesgo residiria en la busqueda
por ganar legitimidad y prestigio a través de
cumplir con ciertos modelos y politicas, pero
gue en la implementacién no ha cumplido con
lo que sefiala el modelo.

Por otro lado, podemos entender que la
desigual asignacién de recursos para la aten-
cion a desastres responde a las diferentes re-
laciones de poder dentro de la sociedad pe-
ruana. Como se menciond anteriormente, las
regiones con los mayores indices de pobreza
son aquellas que tienen mayores personas
afectadas por los desastres en las Ultimas
décadas. Es la desigualdad de recursos para
hacer frente a la generacién de nuevos ries-
gos, prevenir los existentes y responder fren-
te a los desastres lo que sigue perpetuando la
desigual distribucién de desastres al interior
del pais. Esta situacion ha sido sefialada por
diversos autores, quienes argumentan que
una distribucion inequitativa del poder y de
las capacidades determinaran la cantidad de
victimas y las pérdidas en los desastres (Ma-
scarenhas & Wisner 2012; Tierny 2014; Da-
vis 2001; Bonilla 2020).

Participacion ciudadana, pero sin po-
der de decision

Otro aspecto para analizar la inequitativa dis-
tribucion de desastres en un pais es la capa-
cidad de participacién de la poblacién para
determinar las medidas de prevencién de de-
sastres y la respuesta cuando estos suceden.
El paradigma internacional de desastres se-
fala como aspecto central la participacién de
las comunidades en el manejo de su territorio
y en las medidas a tomar en el marco de la
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gestion del riesgo de desastres. El Marco Sen-
dai especifica que se debe tomar en cuenta
las particularidades locales para comprender
cada desastre, por lo que la participacién de
toda la sociedad es importante para la ge-
stion del riesgo de desastres (UNDRR 2015).
Ademas, sefala que es necesario empoderar
a las autoridades y comunidades locales para
la implementacién de estrategias de gestion
de riesgo “mediante recursos, incentivos y
responsabilidades por la toma de decisiones”
(UNDRR 2015: 13).

Histéricamente, en el Perd las comuni-
dades han tenido un rol vital en la prevencién
de nuevos desastres como en las acciones de
respuesta cuando estos ocurren (Chuquisen-
go Vasquez 2005; Ferradas 2000; Maskrey
1989; Oliver-Smith 1986). En el Perd, la ley
del SINAGERD, sefiala como uno de sus prin-
cipios la participacion y la cultura de la pre-
vencion, esta cultura se fundamenta “en el
compromiso y la participacion de todos los
miembros de la sociedad”. Ademas, sefala
gue los mecanismos de participacion son las
plataformas de defensa civil que constituyen
“espacios permanentes de participacion, co-
ordinacién, convergencia de esfuerzos e in-
tegracién de propuestas” (Decreto Supremo
gue aprueba el reglamento de la ley num.
29664, que crea el Sistema Nacional de Ge-
stion del Riesgo de Desastres 2011). Ademas,
uno de los seis objetivos estratégicos del Plan
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres
es “fortalecer la participacion de la poblacién
y sociedad organizada para el desarrollo de
una cultura de prevencion” (PCM 2022: 37).
Si comparamos el involucramiento de la po-
blacién con cédmo se ejecuta en la practica su
participacion, el resultado nuevamente pre-
senta una brecha entre el papel y la realidad.

El reporte de las Naciones Unidas del afio
2014 que evaluaba el funcionamiento del SI-
NAGERD recomendaba que se debia fortale-
cer “la participacion comunitaria, con repre-
sentacién paritaria y abordaje intercultural”
(Naciones Unidas 2014: 57). Especialmente
se recomendaba mejorar la participacién de
las comunidades sobre todo para la identifi-
cacion de los peligros, tomando en cuenta la
vulnerabilidad poblacional por “sexo, edad y
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cultura particularmente en las areas con alta
proporcion de poblacion indigena” (Naciones
Unidas 2014: 42). En la evaluacién de su
politica de Gestion del Riesgo de Desastres,
el Estado Peruano reconoce que existe una
escaza participaciéon de la sociedad civil, lo
gue evidencia una débil gobernanza de los
desastres y un debilitamiento de la prevenci-
on y reduccion del riesgo (PCM 2021).

Durante el FEN 2017, la participacion lo-
cal no solo se destacd por las donaciones de
alimentos y abrigo, sino también por el rol
esencial que jugaron diversos grupos de bri-
gadistas y voluntarios para “la evacuacion de
la poblacién, la atenciéon de casos de emer-
gencias médicas, el manejo de donaciones y
distribucion de ayuda humanitaria” (INDECI
et al. 2018: 58). Sin embargo, este tipo de
participacion como respuesta ante desastres
no tiene gran incidencia en las decisiones
estatales sobre codmo se debe prevenir o re-
sponder ante un desastre, por ejemplo, en la
asignacién de los recursos ni en los lugares
donde debe privilegiarse la atencion.

En una reciente versidon de la Encues-
ta Nacional de Gestion del Riesgo de Desas-
tres 2019 se determind que 1293 municipi-
os (68.9% del total) habian constituido sus
Plataforma de Defensa Civil, espacio estatal
gue busca la participacién de la sociedad en
materia de GRD. Sin embargo, cuando se les
preguntd si habian promovido el desarrollo y
participacion de organizaciones de la socie-
dad civil para la implementacion de politicas
en GRD, un abrumador 94.9% respondi6 que
no (CENEPRED 2021). Nuevamente podemos
ver como la participacion esta en el papel y
sigue las recomendaciones del nuevo para-
digma global de desastres de crear espacios
de participacion local, pero, al igual que la
asignacién de recursos para cumplir con lo
establecido en las leyes, la poblacién casi no
tiene incidencia en la toma de decisiones so-
bre qué medidas tomar para reducir los ries-
gos existentes, prevenir los nuevos riesgos y
desarrollar las acciones cuando se presenta
la emergencia.

Como ha ocurrido en otros paises, aun-
que el nuevo marco internacional fomenta
la gobernanza de los riesgos a través de la
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gestion inclusiva de comunidades, gobiernos
locales y actores no estatales (Hilhorst et al.
2020), en la practica este involucramiento en
la toma de decisiones y el conocimiento sigue
respondiendo a los intereses de los gobiernos
de turno. Como sefala Srikanndini (2018), a
pesar de que en teoria se promueve una es-
tructura policéntrica de los desastres que se
refleja en los tratados y compromisos inter-
nacionales, asi como en las modificaciones en
las estructuras institucionales, en la practica
es el Estado el actor mas poderoso y el que
domina las politicas de gestidon del riesgo de
desastres.

Conclusiones

Si evaluamos la dimension formal de la ge-
stion de riesgo, es decir aquella donde se da
cuenta de los planes, tratados y otras politi-
cas (Hilhorst et al. 2020), podemos ver como
el Perd ha cumplido con modificar su orga-
nizacién estatal, asi como con el disefo de
sus politicas y planes siguiendo el paradig-
ma global de gestidon del riesgo de desastres.
En los Ultimos afios se han emitido diversos
documentos de gestidn, todos con apoyo del
Programa de Naciones Unidas para el Desar-
rollo, que le han permitido legitimar las ac-
ciones del gobierno peruano. Sin embargo,
el numero de desastres ha aumentado en los
ultimos afios (INDECI 2020). A pesar de que
en los proximos afios es muy probable que,
propiciados por el cambio climatico, los de-
sastres sigan aumentando (UNDRR 2019), no
hay que responsabilizar al clima por ello.

Los desastres no son naturales, sino
que son las actividades humanas las respon-
sables del aumento de los desastres (Grant,
Tamason & Jensen 2015; Raju, Boyd & Otto
2022). En el caso peruano, han seguido el
paradigma global que pone énfasis en las ac-
tividades humanas, en la vulnerabilidad y no
en las amenazas o los cambios climaticos, el
problema esta en que la dimension formal de
planes y politicas no ha sido la implementa-
cion real.

Por otro lado, como demuestra la aplicacién
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del paradigma global de desastres en el caso
peruano, se debe investigar qué recursos se
han asignado y cuales son las capacidades
para cumplir con lo que se cumple en la di-
vision formal de los desastres. En el Peru, la
nueva aplicacién de marcos legales ha servi-
do para asignar funciones que, en la practica,
por la escaza capacidad de recursos, no se
pueden cumplir (Orihuela 2019). Esta desi-
gual distribucidn de recursos y la casi total
homogenizacién de las decisiones en materia
de gestidon del riesgo de desastres por parte
del Estado podrian indicarnos cémo funciona
la desigual distribucién del poder en materia
de gestion del riesgo de desastres y, princi-
palmente, cdmo se determinan las victimas y
qguienes sufren las principales pérdidas eco-
nomicas causadas por los desastres.
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Anexo 1

Tabla 1. Distritos con mayor cantidad de afectados y damnificados durante el FEN costero 2017 y la asig-

nacion de presupuesto para la GRD del 2016 al 20198

boblacic Afcelecta- 1In)ial‘I:Ini- Presupuesto asignado para la GRD (délares americanos)
ot oblacion oS cados (% asignado a desastres del presupuesto total)
Distritos |~ 5017) | FEN FEN
2017 | 2017 2016 2017 2018 2019
PAITA 89,979 4,373 84,005 1.2% (1,430,564 | 5.5% (988,307 2.4% (492,731 | 1.1%
337,337
PIURA 158,495 7,640 44,712 1,184,299 2.4% 1,909,713 | 3.2% |471,901 0.8% (708,214 | 1.1%
CHONSAT| 82,521 | 3,111 | 42,076 15,662 | 0.1% |291,526 | 1.6% 69,410 | 0.4% |71,367 | 0.2%
CATACAOS 75,870 28,722 | 41,664 (38,514 0.2% | 307,280 1.4% | 34,019 0.2% (662,141 | 3.4%
TAMBO
GRANDE 107,495 5,720 34,948 |155,551 1.0% | 313,889 0.9% |3,572,922 | 7.9% |514,219 | 1.7%

Fuente: INDECI 2020, Consulta amigable del MEF, INEI.
Elaboracion propia.

8 La informacién ha sido obtenida de la pagina Web Consulta amigable del del Ministerio de Economia. Se ha utilizado el Presupuesto Anual Modificado para
cada afio fiscal en cada caso, es decir el presupuesto que se realmente se asignd ese afio a cada municipalidad. Véase Consulta amigable MEF https://www.
mef.gob.pe/es/seguimiento-de-la-ejecucion-presupuestal-consulta-amigable (consultado por Gltima vez: 30 de noviembre de 2022). La transformacién de
nuevos soles a ddlares se utiliz6 la serie de tipo de cambio promedio del BCRP para los afios 2016 al 2019.




