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Capitulo 1: .
GENERALIDADES

1.1 Justificacion

Esta guia se ha preparado como insumo para los planificadores, encargados de presupuesto y tomadores
de decisiones de los gobiernos locales involucrados en los procesos de inclusién y fomento de la Gestion
del Riesgo (GR), en especial en lo referente a la Planificacién Municipal (PM) y el Aprovisionamiento
Presupuestal (AP).

Debido a las caracteristicas geotectonicas e hidrometeorolégicas del pais, asi como por su ubicacion
geografica, Costa Rica se encuentra expuesta a una gran variedad de amenazas, por ejemplo: los
deslizamientos, inundaciones, sismos, vulcanismo, sequias y licuefaccién, entre otras. Por lo tanto, se
manifiesta una necesidad imperante de incorporar la variable de la GR en Costa Rica de manera que
abarque todos los aspectos del desarrollo.

La PM del desarrollo, asi como del presupuesto, es un proceso fundamental que, para que sus propo-
sitos y metas sean cumplidos de una manera satisfactoria, deben contemplar de manera transversal el
enfoque de la GR.

Durante los ultimos afios la Comisién Nacional de Prevencion de Riesgos y Atencion de Emergencias
(CNE), con base en la Ley Ne 8488 y leyes conexas, ha promovido un cambio de su enfoque, inicialmente
reactivo y correctivo, hacia una visién proactiva, integral, preventiva y prospectiva para contribuir con el
desarrollo sostenible. Por lo tanto, la GR es considerada como un eje transversal de relevancia para ser
incorporado dentro de la politica de desarrollo en los @mbitos nacional, regional y local.

Esta guia contribuye a solventar la creciente y urgente necesidad de incluir la GR dentro de la PM,
particularmente en los instrumentos orientados al desarrollo: Planes Cantonales de Desarrollo Humano
Local (PCDHL), Planes Estratégicos Municipales (PEM) y Planes Anuales Operativos (PAO), cada vez
con mejores estandares de impacto y eficacia en el desempefio municipal relacionado con la GR en su
jurisdiccion territorial.

1.2 Objetivo general

Fortalecer las capacidades que coadyuven a la inclusion de la GR como una actividad transversal en el
proceso de desarrollo local, a través de un abordaje integral en la PM y el AP, bajo el enfoque de la sos-
tenibilidad y la participacién ciudadana.

1.3 Objetivos especificos

- Aportar los criterios y conceptos de la GR para el abordaje conceptual y aplicacion, en los procesos de
planificacion municipal y el aprovisionamiento presupuestario, con énfasis en la GR.

- Suministrar a las municipalidades los criterios que dimensionan la importancia estratégica de la GR,
vinculada a la PM y la administracion financiera, dentro del marco juridico y normativo nacional.

- Ofrecer algunas recomendaciones para la inclusion de la gestidn prospectiva del riesgo, como una he-
rramienta efectiva para la reduccién preventiva de las pérdidas causadas por la vulnerabilidad ante las
amenazas naturales.



1.4 Alcance

La Guia orienta al lector acerca de la importancia de la gestion prospectiva e integral del riesgo y brinda
las bases conceptuales para correlacionarla con la PM y AP, de acuerdo con la Ley Ne 8488. Con base en
ello, se explica la importancia de la relacion de todos estos conceptos con el desarrollo local sostenible
y se precisa el papel de los gobiernos locales como actores esenciales dentro del Sistema Nacional de
Gestion del Riesgo (SNGR).

Establece lineamientos macro, referentes a la planificacion del desarrollo y la inclusion de la GR para
abordar el desarrollo. No obstante, resulta determinante considerar las ventajas, limitaciones y oportu-
nidades de cada municipio, en especial a partir de las caracteristicas socio-econdmicas, ambientales,
politico-institucionales, culturales, de capacidad y de amenazas y vulnerabilidades.

La Guia se desarrolla como marco orientador para la incorporacion de la GR en PM y AP, sin dejar de
lado la capacidad de adaptacion que las municipalidades establezcan a partir de su experiencia, leccio-
nes aprendidas, e incluso aquellos procesos en GR derivados de la participacion ciudadana, entre otros.

1.5 Grupo objetivo

La guia esta dirigida a los actores directos que intervienen y se involucran en los procesos de planifica-
cion y AP de los gobiernos locales.

Taller de asesoria a funcionarios municipales en Gestion del
Riesgo de Desastres, San José 2013.

Taller de asesoria a funcionarios municipales en Gestién del Riesgo de
Desastres, Heredia, 2013.



| Encuentro Municipal para el Desarrollo Econémico y Social Moravia,
2014.

Taller de asesoria a funcionarios municipales en Gestion del Riesgo de
Desastres, Heredia, 2013.

Taller de asesoria a funcionarios municipales en Gestiéon del Riesgo de
Desastres, San José, 2013.




Presentacion oficial del documento “Gestién Municipal del Riesgo de Desastres: Normas y Elementos Basicos para su Inclusion
en el Ordenamiento Territorial. Enfasis en Prevencion, Control y Regulacion Territorial”, Octubre, 2014.



Capitulo 2: .
BASES CONCEPTUALES

En este capitulo se desarrollan conceptos y definiciones basicas sobre GR, el SNGR, participacién social,
planificacion y orientaciones legales sobre el tema.

2.1 Amenazas, vulnerabilidad y riesgo

2.1.1 Amenaza

Segun la Ley Ne 8488, se entiende la amenaza como el “peligro latente representado por la posible ocu-
rrencia de un fenémeno peligroso, de origen natural, tecnolégico o provocado por el hombre, capaz de
producir efectos adversos en las personas, los bienes, los servicios publicos y el ambiente” (p. 1).

2.1.2 Vulnerabilidad

La Ley Ne 8488, en su articulo 4, define la vulnerabilidad como la: “condicion intrinseca de un elemento a
ser impactado por un suceso, a causa de un conjunto de condiciones y procesos fisicos, sociales, econo-
micos y ambientales. Se determina por su grado de exposicion y fragilidad: la poblacion y el valor de sus
haberes, sus medios de subsistencia, las actividades de produccion de bienes y servicios, el ambiente y,
ademas, las limitaciones de su capacidad para recuperarse luego del impacto de una amenaza” (p. 2).

Existen diversos componentes de la vulnerabilidad, los cuales surgen a partir de la combinacion de los
factores fisicos, sociales, econémicos y ambientales de los elementos expuestos. A manera de ejemplo,
estos se vinculan con:

+ Disefo inadecuado y construccion deficiente de infraestructura (carreteras, puentes, acueductos, re-
des, edificios, viviendas, etc.).

* Proteccion inadecuada de los bienes y servicios.
+ Carencia de informacion y conocimiento detallado sobre las amenazas en las comunidades.

+ Carencia en los procesos de concienciacion local, asi como la negacion del riesgo en areas expuestas
a las amenazas.

- Déficit en las medidas de preparacion para enfrentar situaciones de riesgo inminente.
+ Gestion ambiental inadecuada (incorrecta administracién de cuencas hidrograficas), entre otros.

+ Ausencia de planes preventivos y para la atencion de emergencias, segun lo contemplado en el articulo
12 de la Ley Ne 8488.

+ Ausencia de Comités Institucionales para la GR, segun lo contemplado en el articulo 10, inciso a, de la
Ley Ne 8488.

 Ausencia del concepto del riesgo en los planes reguladores, donde en la mayoria de los casos a veces
toman en cuenta tan solo parcialmente las amenazas (generalmente la ubicacion histérica de las mis-
mas) y dejan de lado los criterios para reducir la vulnerabilidad.

Cuando se analizan, de manera adecuada e integral, las causas y consecuencias de los factores de la
vulnerabilidad, es posible establecer una oportunidad para definir las prioridades para la intervencion y
determinar la planificacion estratégica y operativa para la reduccion del riesgo.



2.1.3 Riesgo

Segun la Ley Ne 8488, el riesgo es la “probabilidad de que se presenten pérdidas, dafios o consecuencias
economicas, sociales o ambientales en un sitio particular y durante un periodo definido. Se obtiene al
relacionar la amenaza con la vulnerabilidad de los elementos expuestos” (p. 1).

Los enfoques modernos consideran el riesgo como una construccion social, ya que esta vinculado con la
realidad de cada sociedad y su entorno, incluyendo sus actividades y estilos de vida.

Para afrontar el riesgo se depende de las capacidades y recursos con que se cuente. Si el riesgo no es
intervenido en la PM, el resultado puede derivarse en un desastre. En la Figura 1 se aprecian las rela-
ciones anteriormente descritas.
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Figura 1. Diagrama del riesgo
Fuente: Adaptado de Wilches-Chaux, 2006.

2.1.4 Desastre

Segun la Ley Ne 8488, se entiende al desastre como una “situacion o proceso que se desencadena como
resultado de un proceso de origen natural, tecnolégico o provocado por el hombre que, al encontrar en
una poblacién condiciones propicias de vulnerabilidad, causa alteraciones intensas en las condiciones
normales del funcionamiento de la comunidad, tales como pérdida de vidas y de salud de la poblacion,
destruccion o pérdida de bienes de la colectividad y dafios severos al ambiente” (p. 1). El desastre,
ademas, y de manera implicita, consiste en una condicién derivada del impacto de una amenaza, con
una intensidad tal que los afectados (individuos, comunidades, cantones, provincia, pais, regién, etc.)
no pueden responder ni recuperarse mediante sus recursos propios y requieren de la asistencia externa
para poder realizarlo.

2.1.5 Gestion del riesgo

Segun la Ley Ne 8488, la GR es un ‘proceso mediante el cual se revierten las condiciones de vulnerabi-
lidad de la poblacion, los asentamientos humanos, la infraestructura, asi como de las lineas vitales, las



actividades productivas de bienes y servicios y el ambiente. Es un modelo sostenible y preventivo, al que
se incorporan criterios efectivos de prevencion y mitigacién dentro de la planificacion territorial, sectorial
y socioeconomica, asi como a la preparacion, atencion y recuperacion ante las emergencias’(p. 2).

La GR presenta ambitos distintos de intervencion, entre ellos: nacional, regional, sectorial, local, comunita-
rio y familiar. Ademas, requiere la existencia y el funcionamiento de sistemas, estructuras organizaciones
e instituciones (Mora y Barrios, 2001), en el caso de Costa Rica dicha organizacién se da mediante el
SNGR.

2.1.6 Gestion municipal del riesgo

La vulnerabilidad existente en un municipio es producto de los procesos de desarrollo, muchas veces mal
entendidos o dirigidos. Al no tomar en cuenta la GR en la PM se suele caer en un circulo vicioso que no
permite que la municipalidad, ni su territorio, alcancen el desarrollo deseado. Al no invertir en la gestiéon
prospectiva del riesgo, los recursos destinados al desarrollo y quizas aun mas- terminan utilizandose en
acciones de respuesta ante situaciones de emergencias.

Si no se revierten los planteamientos equivocados o inadecuados del desarrollo, se estara estimulando
la gestacion recurrente y acumulativa del riesgo, con lo que se genera un circulo vicioso que aleja a la
sociedad, progresivamente, del desarrollo deseado. De ahi la relevancia de incorporar en la planificacion
municipal, territorial y el AP la GR. A fin de cuentas, el producto de cada ciclo repercute en el desarrollo
local, en la poblacion y en sus medios de vida (ver figura 2).

2. Riesgo actual G q
iy i . Se invierte
1. No se |nV|erte~ se mantiene Invi % FeclEsian

en la Gestion y se incrementa en la Gestion del riesgo
Prospectiva la gestacion Prospectiva actual y futuro
del Riesgo de nuevos riesgos del Riesgo

CircULO
VICIOSO 3. Menor
5. Menor 3. Mayor 5. Mejor necesidad de
disponibilidad necesidad atencion presupuesto
de recursos de acciones prospectiva reactivo

correctivas y correctivo

4. Se requiere
una mayor
necesidad de
presupuesto contingente

4. Mayor
disponibilidad
de recursos

Figura 2. Circulos vicioso y virtuoso de la GR
Fuente: elaboracion propia.

2.1.7 Sistema Nacional de Gestion del Riesgo

La Ley 8488 crea el SNGR, “entendido como la articulacién integral, organizada, coordinada y arménica
de los 6rganos, las estructuras, las relaciones funcionales, los métodos, los procedimientos y los recursos
de todas las instituciones del Estado, procurando la participacion de todo el sector privado y la sociedad
civil organizada” (p. 2). Su propdsito es incorporar el concepto de la GR como eje transversal de la plani-
ficacion en el aprovisionamiento presupuestal y practicas del desarrollo.



2.1.8 Instancias de coordinacion del SNGR

EI SNGR esta conformado por instancias de coordinacion integradas por actores de la administracion cen-
tral, administracién publica descentralizada, gobiernos locales, sector privado y sociedad civil organizada.

Entre las instancias de coordinacion' se pueden mencionar:

- Comités Institucionales para la Gestion del Riesgo: instancias de coordinacién interna de cada uno
de los actores anteriormente mencionados, planifican internamente las acciones de preparacion y aten-
cion de emergencias, segun sus competencias.

+ Centro de Operaciones de Emergencia (COE): instancia permanente de coordinacion, que reune to-
das las instituciones publicas y Organizaciones No Gubernamentales (ONG), del ambito nacional, que
trabajan en la fase de primera respuesta ante situaciones de emergencia.

+ Comités Asesores Técnicos (CAT): equipos técnicos conformados por especialistas y organizados
segun areas tematicas afines, asesoran a la CNE, al COE y demas instancias del SNGR, sus criterios
son la base para la toma de decisiones en la prevencion y atencién de emergencias.

- Comités Regionales de Emergencia (CRE): constituidos por los directores regionales de las diferentes
instituciones publicas del pais, asi como por los representantes de ONG'’s o cualquier otra organizacion
con presencia regional. Desarrollan su funcién bajo la asesoria, control y seguimiento de la CNE.

+ Comités Municipales de Emergencia (CME): coordinados por el Alcalde o su representante, lo integran
los funcionarios con mayor autoridad en las instituciones y organizaciones presentes en el municipio o
intendencia municipal. Desarrollan su funcién con la asesoria, control y seguimiento de la CNE.

- Comités Comunales de Emergencias (CCE): organizados por los CME con representantes de las
organizaciones comunales y de las instituciones presentes en las comunidades, son una estructura
organizativa que da soporte a los CME, en las acciones de preparativos y respuesta.

En la Figura 3, se observa la organizacion del SNGR.

' Dichas instancias de coordinacion estan indicadas en el articulo 10 de la Ley Ne 8488.
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Fuente: CNE, 2013.

2.1.9 Instancias de coordinacion complementarias al SNGR

El Decreto Ejecutivo 36004-PLAN Reglamento a la Ley Ne 8801, crea una figura llamada: Consejo
Cantonal de Coordinacion Interinstitucional (CCCI), este no forma parte del SNGR, sin embargo dada su
naturaleza y funcionamiento, es una instancia de coordinaciéon muy valiosa a la hora de incorporar la GR
dentro de la planificacion del desarrollo en un territorio.

Los CCCl son érganos colegiados de coordinacion y consulta con los entes y empresas publicas y gobier-
nos locales, en lo que se refiere a las politicas publicas necesarias para gestionar el desarrollo integrado
y sostenible de cada cantdn, asi como las acciones para ejecutar el proceso de descentralizacion, previs-
to en el articulo 170 de la Constitucion Politica. Los CCCI coordinan la inversién del desarrollo local con
el fin de lograr una mayor eficacia y eficiencia en la accién publica, cerciorandose de que todo proyecto
de inversion publica esté contextualizado y adaptado al contexto del municipio.

Con los CCCI se busca que el gobierno local posea un programa permanente para la conformacion, ase-
soramiento y seguimiento necesario. Se establece que los consejos pueden hacer uso de los servicios y
facilidades de las instituciones publicas, asi como de las municipales.

2.1.10 Responsabilidad del gobierno local en GR

En lo que se refiere a la GR, el gobierno local posee una serie de compromisos descritos en la Ley Ne
8488, relacionados con la planificacion territorial, municipal y el AP.



En cuanto al enfoque reactivo de la GR, los Alcaldes Municipales se encuentran en la obligacion de co-
ordinar el CME. Este comité posee responsabilidades particularmente en los preparativos y respuesta
ante situaciones de emergencia.

Por otro lado, el enfoque prospectivo (reduccion y prevencion del riesgo), debe ser atendido por todos
los funcionarios de los gobiernos locales encargados de la planificacion territorial, municipal y financiera.
Para alcanzar este enfoque de manera satisfactoria, como lo dicta la Ley Ne 8488, el gobierno municipal
puede plantear diferentes estructuras o formas de organizacién internas que le convengan de acuerdo a
su contexto y a la disponibilidad de sus recursos.

Dentro de las formas de organizacion se sugiere conformar una Oficina Municipal de Gestion del Riesgo,
responsable del proceso de transversalizacion del riesgo dentro de las funciones municipales. O también,
establecer un punto focal y que cada departamento o unidad de la municipalidad contemple la GR dentro
de sus responsabilidad, por ejemplo: la Unidad de Catastro se encarga de que las zonificaciones cata-
logadas como de amenaza o alta fragilidad sean respetadas y promueven un uso de la tierra apropiado,
o la Unidad de Contraloria o Gestion Ambiental procura tener estudios detallados sobre las amenazas y
vulnerabilidades existentes en el cantén, entre otros. Es necesario que el punto focal, cuente con cono-
cimientos de GR y desarrollo, para generar incidencia y provocar que los demas departamentos incluyan
la GR en sus proyectos y actividades.

Otra forma de organizacion es la contratacion externa de recurso humano experto en GR, bajo el es-
quema de contratacién compartida, incluso mediante convenios de cooperacion entre municipalidades,
o bajo la figura de la federacion de municipalidades. Esto puede ser conveniente cuando la amenaza
sobrepasa los limites administrativos y debe ser manejada de una manera mas integral, como por ejem-
plo la amenaza por inundacién, la cual se analiza por cuencas hidrograficas, y puede involucrar varios
cantones.

La manera en que cada gobierno local se organice, queda determinada por la disponibilidad de recursos
humanos, financieros, de la disposicion politica, asi como por el tipo de amenazas existentes y extension
de su territorio, por su contexto en general. Lo importante es que la responsabilidad de prevencion sea
acatada, esto se establece en los articulos 3, 8 y 25, de la Ley Ne 8488, y se reitera en el acuerdo Ne
0443 de la Junta Directiva de la CNE, 2011, cuando menciona “fodas las instituciones del Estado, inclu-
yendo principalmente a las Municipalidades, tienen el imperativo mandato de prevenir los desastres y, en
particular, los gobiernos locales deben incorporar la prevencion como componente de los proyectos de
desarrollo urbano”.

Los funcionarios encargados de las labores mencionadas anteriormente pueden apoyarse en instan-
cias de coordinacion como los CCCI, dentro de un espacio para coordinar actividades conjuntas de las
instituciones. De esta forma, las municipalidades pueden articular una estrategia de GR mas integral y
participativa.

El apoyo por parte del Alcalde y del Concejo Municipal es fundamental para que sus subalternos com-
prendan la obligatoriedad e importancia de incluir la coordinacion y ejecucidn no solo de la atencion de
emergencias, sino también de la prevencion del riesgo en el quehacer ordinario de la municipalidad. De
esta forma, cuando los funcionarios realicen actividades relacionadas con la GR las veran como una
responsabilidad propia de la institucién para la cual laboran.

El Alcalde posee responsabilidades ineludibles a su cargo, como:

1) La coordinacion del CME y de las actividades relacionadas con la prevencion del riesgo, Ley Ne 8488
inciso c.

2) El acatamiento de las recomendaciones vertidas en los informes técnicos elaborados por la CNE e
instituciones cientifico-técnicas del SNGR vy el salvaguardar la vida humana, ante posibles eventos
peligrosos.



2.2 Planificacion Municipal: planificacion estratégica y planificacion operativa

La PM es un recurso técnico y metodoldgico valioso en el contexto de los gobiernos locales, debido al
tipo de decisiones que se deben tomar, asi como al entorno complejo donde se desenvuelve. Esta he-
rramienta resulta indispensable para alcanzar el bienestar, la seguridad de su poblacion y el desarrollo
local sostenible.

La PM esta compuesta por la planificacion estratégica y la planificacion operativa, ambas complementa-
rias y necesarias para poder desempefiar una gestion correcta en el gobierno local.

La planificacion estratégica se define como: “un proceso complejo, que implica pensar en el futuro para
adoptar decisiones en el presente, requiere dejar de lado la improvisacion para actuar de una manera
ordenada, con una visiéon que guie y una ruta clara”. (Plan de Desarrollo Nacional 2010-2014, p.19) Esta
debe ser consensuada y participativa; ademas, debe involucrar no sélo a los funcionarios publicos, sino a
representantes de las comunidades durante la formulacion, seguimiento y evaluacién del plan. Mientras
que la planificacion operativa se enfoca en el corto y mediano plazo, por lo que puede ayudar al cumpli-
miento de los objetivos de forma casi inmediata.

2.2.1 Planificacion estratégica y operativa del desarrollo en el ambito municipal

La PM se enfoca en los alcances y cumplimiento en la vision, misiéon y metas municipales, en particular
en el cumplimiento de las funciones establecidas por la legislacion y normativa, en procura de una mejora
sostenida en la calidad de vida de los habitantes, la promocion de un ambiente sano y el OT.

En el 2009 la CGR emiti6 la resolucién L-1-2009-CO-DFOE: Lineamientos generales sobre la planifica-
cion del desarrollo local, la cual establece las directrices para que la PM de largo, mediano y corto plazo
esté en concordancia con una estrategia de desarrollo local concertada con la ciudadania.

El Cédigo Municipal, la Ley de Transferencia de Competencias y Recursos y los Lineamientos generales
de la planificacion del desarrollo local sustentan el accionar en cuanto a la planificacion para el desarrollo
que debe realizar la municipalidad. Los objetivos de esta planificacion se muestran en la Figura 4. En
estos la GR entra como un eje transversal y como un requisito actual ineludible en la PM, para que estos
objetivos sean alcanzados de manera exitosa.

La PM esta compuesta por diversos instrumentos de largo, mediano y corto plazo. Estos se muestran en
la Figura 5.
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Figura 4. Objetivos de la PM

Fuente: elaboracion propia, con base en los lineamientos de la Contraloria General de la Republica, 2009.
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Si se asumiera como premisa basica que no hay desarrollo sin riesgo, cualquiera que sea el modelo o
patron de desarrollo que se impulse tendra implicito un riesgo. Por tanto, el desarrollo local debe consi-
derar en cada programa, proyecto y accion los elementos fundamentales de prevencion y reduccion (en
la medida de lo posible) del riesgo, si lo que se pretende es que la municipalidad realice una GR exitosa.



2.2.3 Instrumentos de la PM

El PCDHL se define como una “propuesta ciudadana de planificacion participativa, integral y de largo pla-
zo, con un horizonte de 10 afios, animada por los principios del Desarrollo Humano”. (Sanchez, 2013, p. 7)

La importancia de la planificacion, en el largo plazo, radica en que es necesario buscar soluciones du-
raderas a los retos que no pueden resolverse en solo los cuatro afios de una administracion, sino que
trascienden a un plazo mayor.

Una caracteristica importante de los PCDHL es que se desarrollan sobre la base de convocatorias abier-
tas, inclusivas y con un esfuerzo de divulgacion a través de diferentes mecanismos de participacion
activa y desinteresada de los lideres de la comunidad. Uno de los insumos mas importantes que debe
considerar el PCDHL es el Plan Nacional de Gestion del Riesgo (PNGR)2. Este instrumento establece el
marco estratégico para la politica de GR, asi como la delimitacion de las competencias institucionales en
esta materia. En el Cuadro 1 se presentan algunas de las generalidades de los PCDHL.

Cuadro 1. Generalidades de los Planes Cantonales de Desarrollo Humano Local

Generalidades del PCDHL

Agentes de Formulacion Ciudadania.

Insumos PND, PNGR, politicas de descentralizacion y fortaleci-
miento municipal, diagnésticos e informacion documental
y estadistica, aportes comunitarios.

Caracteristicas Establece la vision, mision, principios, valores, politicas y
lineas estratégicas de accion para el desarrollo humano
local del canton.

Contenidos Perfil cantonal.

Visién, mision, principios, valores y politicas.
Objetivos y lineas de accion por areas.

Plan de coordinacion insterinstitucional.

Matriz de evaluacién de impactos esperados del plan.

Fuente: Manual para la Planificacion del Desarrollo Humano Local, 2013.

Con el fin de asegurarse que la GR sea abordada en este instrumento, se sugiere que un integrante de
la Oficina Municipal de Gestion del Riesgo, el punto focal, o un funcionario capacitado en GR que forme
parte del equipo de planificacion de la propia municipalidad, impulse la discusion en materia de GR y guie
el proceso de insercion de este.

La mayoria de los PCDHL realizados bajo el proyecto “Fortalecimiento de las capacidades municipales
para la planificacion del desarrollo humano local en Costa Rica” recomiendan areas estratégicas basi-
cas para estructurar dicho plan, las mismas pueden modificarse de acuerdo al contexto municipal. En el
Cuadro 2 se detallan.

Debido al caracter transversal de la GR, es evidente que esta se encuentre dentro de todas las areas estrate-
gicas y debe ser incorporado si lo que se pretende es alcanzar los objetivos estratégicos de manera existosa.

2 EI PNGR es un insumo fundamental en los instrumentos de planificacién, este se encuentra constituido por siete ejes
tematicos que son: 1) Reduccién de la pobreza y generacion de resiliencia, 2) Mecanismos e instrumentos normativos
para la prevencion y la reduccién del riesgo, 3) Desarrollo e inversion en infraestructura publica, 4) Participacion y des-
concentracion para la gestion local, 5) Desarrollo, difusién del conocimiento y aplicacion de tecnologias apropiadas, 6)
Preparativos y respuesta ante situaciones de emergencia o desastre, 7) Recuperacion y reconstruccion ante desastres.



Cuadro 2. Areas estratégicas del PCDHL y temas relacionados con la GR

Area Estratégica Temas relacionados
Desarrollo econdmico Turismo, comercio, servicios, actividad agricola, artesanal, agroindustria forestal.
sostenible

Empleo, inversién publica y privada, crédito, competitividad local.

Desarrollo de la fuerza del trabajo y fomento empresarial a través de la micro, peque-
fia y mediana empresa.

Encadenamientos productivos, cadenas de valor, estrategias de mercado.

Mejoramiento de las oportunidades econémicas de los grupos con condiciones de
vulnerabilidad social.

Desarrollo sociocultural Situacion migratoria, salud, combate a la pobreza, cultura, identidad. Grupos con
vulnerabilidad especifica: nifios, jdvenes, mujeres, personas con discapacidad.

Seguridad humana El concepto de seguridad ciudadana incorpora el riesgo derivado de las amenazas
naturales, socio-naturales y antropicas.

Prevencion, mitigacion y GR desde el punto de vista socio ambiental.

Seguridad alimentaria ante amenazas hidrometeorolégicas y climaticas (sequia,
inundacion, etc.). Variabilidad y calentamiento global antropogénico.

Educacion Proteccién, servicios y conocimiento. Priorizar en temas de seguridad escolar, res-
puesta oportuna ante emergencias y recuperacion. La recuperaciéon no sélo debe
contemplar temas de infraestructura, debe abordar oferta educativa, la calidad, de-
sercién, apoyo a la nifiez y juventud en condiciones de pobreza y salvaguarda de la
infraestructura escolar. Son la Ultima opcion como albergues temporales.

Servicios publicos Incremento de la eficiencia y reduccion de la vulnerabilidad de los servicios de agua
potable, saneamiento, drenaje urbano y rural, riego, electricidad, atencién y servicios
de salud publica, entre otros.

Gestion ambiental Integracion de la GR a la gestion integral de cuencas, manejo de bosques y areas
y ordenamiento territorial de cultivo, manejo de areas protegidas y parques nacionales, manejo de espacios
urbanos, plan regulador, estudios de fragilidad ambiental, uso sostenible de recursos
naturales y gestion de desechos.

Infraestructura Incremento de la eficiencia y reduccion de la vulnerabilidad de las carreteras, puer-
tos, centros de acopio, telecomunicaciones, internet, electricidad, transporte publico
(aéreo, fluvial, maritimo, terrestre), puentes, alcantarillas, diques y otras obras de
proteccion hidraulica; estructuras de estabilizaciéon de laderas, etc.

Fuente: Modificado del Manual para la Planificacion del Desarrollo Humano Local, 2013.

El Plan Estratégico Municipal (PEM) es un ‘“instrumento con alcance de mediano plazo — 5 afios — que
permite a la Municipalidad establecer las politicas y prioridades para el desarrollo cantonal e institucional
del proximo quinquenio”. (Sanchez, 2013, p. 8) Es la base para la formulacion de los Planes Anuales
Operativos (PAO) y de la presupuestacion anual. Debe alinearse con el PCDHL para que se atiendan las
aspiraciones y demandas que formula la ciudadania en aquellas areas capaces de estimular el desarrollo
integral de todos sus habitantes. A continuacion, en el Cuadro 3 se presentan las generalidades del PEM.



Cuadro 3. Generalidades del Plan Estratégico Municipal y su relaciéon con la GR

Generalidades del PEM

Agentes de formulacion Gobierno local.

Insumos PCDHL, planes de ordenamiento territorial (POTs), planes
de Gobierno de la Alcaldia, plan quinquenal de gestion
vial, evaluacion de los resultados de los planes anterio-
res, informes de ejecucion presupuestaria de ejercicios
anteriores, evaluacion de la CGR, Informes de auditoria
Interna, informacién cantonal.

Caracteristicas Orienta la gestion municipal, en concordancia o alinea-
miento con el PCDHL.

Contenidos Sintesis del Plan Quinquenal de Gestion Vial, del plan re-
gulador y su relaciéon con el PCDHL.

Perfil municipal (diagndstico del riesgo prevalente).
Visién, misién, principios, valores y politicas (relacionados
con la GR).

Matriz de impactos (positivos y negativos) esperados del
plan.

Plan de mejoramiento institucional de la GR.

Objetivos, lineas de accion estratégicas (tomado del
PCDHL).

Cronograma del plan de ejecucion, segun los afos
consecutivos.

Proyeccion de los recursos disponibles para la GR durante
los proximos 5 afos.

Matriz ponderada con criterios de condiciones de gestion
e impactos (por ejemplo: aplicados a la GR).

Partes del Plan que seran ejecutadas por otras ins-
tituciones. Consejos Cantonales de Coordinacion
Interinstitucional (CCCI).

Fuente: tomado del Manual para la Planificacion del Desarrollo Humano Local, 2013.

En el PEM se incluyen proyectos de inversién publica, que deben contemplar la GR de una manera
integral, desde los estudios para el conocimiento de amenazas, vulnerabilidad y riesgo, hasta la eje-
cucion de las recomendaciones para reducir y prevenir el riesgo que se genera con cada proyecto.
Esto se establece en la Ley Ne 8488, asi como segun los lineamientos que brinda MIDEPLAN en su
guia metodolégica general para la identificacion, formulacién y evaluaciéon de proyectos de inversién
publica.

Se destaca también la importancia del CCCI como figura para apoyar la coordinacion y fiscalizacion del
cumplimiento de la insercidn de la GR en los diferentes proyectos.

La Contraloria General de la Republica (2009) define al PAO como un ‘instrumento formulado en concor-
dancia con los planes de mediano y largo plazo, segun corresponda, en el que se concreta la politica de
la entidad a través de la definicion de objetivos, metas, indicadores y acciones que se deberan ejecutar
durante el periodo para el cual se define dicho plan; se precisan los recursos humanos, materiales y
financieros necesarios para obtener los resultados esperados y se identifican las unidades ejecutoras
responsables de los programas de ese plan”. (p. 45)



El PAO y plan financiero anual son instrumentos de corto plazo con que cuenta la municipalidad, es
importante que se encuentren alineados con el PCDHL y el PEM vigente. Su especificacion sirve para
concretar, ademas de los objetivos a conseguir cada afio, la manera de alcanzarlos que debe seguir cada
entidad. Cada objetivo debe ir acompafado por una asignacion presupuestaria.

Para la inclusién de la GR en esta asignacion presupuestaria el municipio debe basarse en la identifica-
cion de las amenazas presentes y posibles, en el analisis de las vulnerabilidades y consecuentemente
en el analisis del riesgo y en los propios eventos que han impactado su territorio. Estas acciones, con
contenido presupuestario, se sustentan en los articulos 8, 25, 27 y 45 de la Ley Ne 8488.

ElI PAO y el presupuesto son los instrumentos operativos por excelencia con que cuentan las municipali-
dades, y es obligacion por Ley que la GR sea contemplada en estos, no sélo la atencion de emergencias
y respuesta, sino un especial énfasis en la organizacion, prevencion y reduccion del riesgo. Para esto es
importante, que la municipalidad disponga de recurso humano capacitado en GR que se encargue de
incentivarlo. Mas adelante se discutiran herramientas y metodologias que pueden facilitar este trabajo.

2.3 PMy AP de la GR, orientaciones legales y sustento para su aplicacion

Actualmente, la Ley Nacional de Emergencias y Prevencion del Riesgo Ne 8488, publicada en el Diario
Oficial La Gaceta el 13 de enero del 2006, trata de enmendar lo ausente en las anteriores formulaciones;
asi pues, toma en cuenta una vision de la GR integrada que contempla el enfoque prospectivo, reactivo
y correctivo.

“Conferir un marco juridico agil y eficaz, que garantice la reduccién de las causas del
riesgo, asi como el manejo oportuno, coordinado y eficiente de las situaciones de emer-
Finalidad | gencia. Asimismo, definir e integrar los esfuerzos y las funciones del Gobierno Central,
de la Ley | /asinstituciones descentralizadas, las empresas publicas, los gobiernos locales, el sec-
Ne 8488 tor privado y la sociedad civil organizada, que participen en la prevencion y la atencion
de impactos negativos de sucesos que sean consecuencia directa de fuerza mayor o
caso fortuito” (Articulo Ne 2, Ley Ne 8488, p. 1).

Algunos aspectos fundamentales de esta Ley son:

* Incluye elementos y acciones de preparativos y respuesta como de prevencién y reduccion del
riesgo.

+ Constituye el SNGR, integrado por multiples actores como: instituciones publicas, municipalida-
des, el sector privado, la sociedad civil organizada, estructuras técnicas y operativas.

* Incluye a las municipalidades como una autoridad para intervenir en prevencién y reduccion del
riesgo y con capacidades legitimas para la reduccion del riesgo.

+ Redefine los anteriores Comités Locales de Emergencia en Comités Municipales de Emergencia
(CME) y les asigna la coordinacién a los alcaldes.

* Legitima la configuracién de las estructuras del ambito mas reducido, como por ejemplo el barrio,
la comunidad y caserio, en el CCE.



 Establece la prevencion como una responsabilidad de todos los sectores del pais, tanto publicos
como privados, y rompe el esquema monolitico y centralista de la CNE. Ademas redefine la preven-
cion y atencién de las emergencias en un esquema de responsabilidades compartidas e inclusivas
en varios ambitos administrativos y actores multiples (Art. 25, Art. 27).

+ Redefine las responsabilidades de la CNE, como un ente rector en el ambito nacional, con respecto
a los temas relacionados a la GR.

Ademas se establece, mediante el articulo 14, inciso h, al OT como una herramienta estratégica en la pre-
vencion de desastres y confiere al municipio la responsabilidad de ser el primer eslabdn para lograrlo. Este
tema, asi como su normativa correspondiente, se tratan de manera mas detallada en la Guia de la CNE
denominada: Gestion municipal del riesgo de desastres: normas y elementos basicos para su in-
clusion en el ordenamiento territorial. Enfasis en prevencion, control y regulacion territorial, 2014.

A continuacion, se destacan, por el propésito de esta Guia, los articulos 5, 8, 14 (inciso e) 25, 27 y 45 de
la Ley Ne 8488.

El articulo 5, referente a la politica de GR, establece que:

“La politica de Gestion del Riesgo constituye un eje transversal del Estado Costarricense; articula
los instrumentos, los programas y los recursos publicos en acciones ordinarias y extraordinarias,
institucionales y sectoriales, orientadas a evitar la ocurrencia de los desastres y atencién de las
emergencias en todas sus fases.

Toda politica de desarrollo del pais debe incorporar tanto los elementos necesarios para un diag-
nostico adecuado del riesgo y de la susceptibilidad al impacto de los desastres, asi como los ejes de
gestion que permitan su control”. (p. 2)

El sefialamiento de la insercion del concepto de la GR como “gje transversal en el gjercicio de todo el
aparato estatal, institucional y sectorial; es un concepto y una practica, que tiene que hacerse evidente en
la planificacion de las instituciones y ser congruente con la propuesta de desarrollo nacional del Estado.
Obsérvese que la definicion de gestion del riesgo que aparece en la Ley, explicitamente circunscribe la
prevencion al espacio de la planificacion territorial, sectorial y socioeconémica, como forma de manejo de
los elementos causales”. (PNGR, 2010-2015, p. 49)

De esta perspectiva la GR cobra importancia como eje transversal y como elemento operativo en la pla-
nificacion y AP anual de las municipalidades, esto es sefialado en el PNGR, asi como la Ley Ne 8488,
mediante el articulo 8:

“Los 6rganos y entes del Estado, responsables de las tareas de planificacion, a la hora de elaborar
los respectivos planes tomaran en cuenta las orientaciones sefialadas en el Plan Nacional de Gestién
del Riesgo. Al formular y elaborar planes, programas y proyectos de desarrollo urbano, estos érganos
y entes deberan considerar el componente de prevencion y mitigacion del riesgo”. (p. 2)




En razoén de lo estipulado en el articulo 14, inciso e, se establece que la CNE debe:

“Ejercer una funcién permanente de control, para que los érganos y entes del Estado incluyan crite-
rios de gestion del riesgo, en la planificacion y ejecucion de los planes, programas y proyectos que
promuevan el desarrollo del pais”. (p. 3)

En cuanto a la responsabilidad estatal, el articulo 25 establece que:

“Es responsabilidad del Estado costarricense prevenir los desastres; por ello, todas las instituciones
estaran obligadas a considerar en sus programas los conceptos de riesgo y desastre e incluir las
medidas de gestion ordinaria que les sean propias y oportunas para evitar su manifestacion, promo-
viendo una cultura que tienda a reducirlos”. (p. 5)

Dado que todo proceso de planificacion del desarrollo local debe de encontrarse acompafiado de un AP,
los articulos 27 y 45 establecen respectivamente:

“En los presupuestos de cada institucion publica, debera incluirse la asignacion de recursos para el
control del riesgo de los desastres, considerando la prevencién como un concepto afin con las prac-
ticas de desarrollo que se promueven y realizan”. (p. 5)

“Todas las instituciones y empresas publicas del Estado y los gobiernos locales, incluiran en sus
presupuestos una partida presupuestaria destinada a desarrollar acciones de prevencion y prepara-
tivos para situaciones de emergencias en areas de su competencia. Esta partida sera utilizada por
la propia institucion, con el asesoramiento de la Comision; para ello se considerara el Plan Nacional
de Gestion del Riesgo. La Contraloria General de la Republica debera fiscalizar la inclusion de esa
partida”. (p. 7)

La declaraciéon JD-CNE, 2011 Ne 0443 de la Junta Directiva de la CNE dicta lo siguiente:

“a) De la responsabilidad en la prevencién: Con base en lo dispuesto en la Ley Ne 8488, en sus ar-
ticulos 3, 8 y 25, todas las instituciones del Estado, incluyendo principalmente a las Municipalidades,
tienen el mandato imperativo de prevenir los desastres y, en particular, los gobiernos locales deben
incorporar la prevencion como componente de los proyectos de desarrollo urbano.

b) De las potestades y responsabilidades del gobierno local en el ordenamiento territorial:
Desprendiéndose directamente del articulo 169 de la Constitucion Politica, el Cédigo Municipal, la
Ley de Planificacion Urbana, la Ley de Construcciones y normativa conexa otorgan a las munici-
palidades la responsabilidad absoluta y exclusiva de ordenar el territorio bajo su jurisdiccion. Es
deber del gobierno municipal, por lo tanto, garantizar, mediante el planeamiento, y el ejercicio de
la potestad de policia, que el desarrollo urbanistico atienda los criterios de seguridad, salubridad, y
sostenibilidad ambiental. Lo anterior, en resguardo de los derechos de los ciudadanos.



c) De la actuacion municipal en casos de riesgo elevado y peligro inminente: Tal y como ha sido
validado por la Sala Constitucional, los informes técnicos de la CNE contienen recomendaciones que
deben ser acatadas obligatoriamente por los gobiernos locales y las instituciones involucradas. Se
considera un deber ineludible del Alcalde Municipal acatar las recomendaciones vertidas en los infor-
mes técnicos elaborados por la CNE y las instituciones cientificos — técnicas integradas al SNGR.”
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Capitulo lll:
LA GR COMO EJETRANSVERSALEN LAPMY EL AP

El riesgo es una construccion social, producto de los procesos inadecuados del desarrollo. Los enfoques
vigentes procuran promover la prevencion y la GR como un valor agregado al desarrollo local seguro.
Los procesos y mecanismos se adaptan de acuerdo al contexto territorial alternando eficiencia y eficacia
mediante la toma de decisiones prospectiva, el uso cada vez mas exhaustivo de métodos de evaluacién
del riesgo, y su insercion en la planificacion de la municipalidad.

A continuacion, se explica la manera de transversalizar la GR en los procesos de diagndstico y valora-
cion, reduccion y gestion del riesgo, por medio de dos componentes: 1) Componente de caracterizacion
de escenarios del riesgo y 2) Componente programatico.

3.1. Componente de caracterizacion de los escenarios del riesgo - proceso
requerido para una PM adecuada

Una PM adecuada debe contemplar el contexto en sus lineas de accién. Dicho contexto, no se conside-
ra completo si no se conocen con precision cuales son las amenazas, exposiciones y vulnerabilidades
prevalentes dentro del municipio, asi como la valoracion cuantitativa del riesgo mediante los diferentes
escenarios.

Por lo tanto, si se cuenta con un diagndstico y valoracién del riesgo, se puede continuar hacia los proce-
sos de reduccioén y prevencion del mismo. Pero si el municipio no cuenta con este diagndstico, una de las
prioridades de su planificacion debera ser la realizacion de estudios técnicos que brinden el conocimiento
para la toma de decisiones adecuadas, que conduzcan hacia el establecimiento de la GR como politica
publica transversal. Estos estudios son los analisis de amenazas, exposiciones, vulnerabilidades y ries-
gos que se presentan a continuacion.

3.1.1 Analisis de las amenazas y su importancia

Modelar los sistemas fisicos no es una tarea sencilla, debido a su complejidad y dinamismo. Sin embar-
go, se pueden alcanzar aproximaciones utiles que guian el proceso de toma de decisiones. Esto puede
realizarse mediante el analisis probabilistico de la amenaza, comenzando por el estudio del registro de
los eventos pasados. De ahi la importancia de disponer de datos de todas aquellas variables pertinentes
(climatologicas, geodinamicas, entre otras) obtenidos mediante los sistemas de observacion y vigilancia
de cada amenaza en el contexto propio del municipio.

En la Figura 6 se muestran las caracteristicas de las amenazas, derivadas de su propio analisis. El cono-
cimiento de las caracteristicas es requerido para cada amenaza que afecta un espacio geografico, que
en muchos casos trasciende los limites politico-administrativos. Cuando esto ocurre, se puede utilizar la
cuenca hidrografica/hidrogeoldgica como unidad de analisis.

Dichas caracteristicas permiten conocer mejor el territorio del municipio, lo cual faculta la toma de ac-
ciones y decision sobre prioridades, desde el punto de vista de la planificacion territorial y municipal.
Una vez diagnosticadas las amenazas, es necesario definir una estrategia para reducirlas y prevenirlas.
Estos analisis pueden ayudar a determinar: localizaciones de proyectos nuevos, justificar reubicaciones,
establecer pautas especificas sobre el disefio y construccion, zonificacion segura del territorio y brindar
recomendaciones para aminorar el efecto de las amenazas, en la medida de lo posible.

En la Figura 7 se presentan una serie de sugerencias para las municipalidades y ciudadania en gene-
ral, dependiendo de si disponen o no de los datos e informacion necesaria para realizar el analisis de
amenazas.



22

Analisis

de
Amenazas

Figura 6. Caracteristicas de las amenazas
Fuente: elaboracion propia.

Municipalidad NO dispone de datos e informacién para realizar el analisis probabilistico de la amenaza

« Destinar partidas presupuestarias para la creacion y fortalecimiento de redes basicas de monitoreo de variables
atmosféricas, hidroldgicas, geofisicas, ambientales, en especial en areas que cuentan con una propension a las
amenazas naturales o con zonas de indices de fragilidad altos y muy altos.

* Instrumentar técnicamente la observacion de cuencas hidrograficas, que hayan causado desastres, o presentan
procesos acelerados de transformacién de usos de la tierra.

+» Asesorarse debidamente con instituciones cientifico-técnicas (si la municipalidad no contara con la capacidad) para
determinar cuales datos y a qué nivel de detalle se requieren.

* Es frecuente que la extension espacial del analisis de amenazas no sea el mismo que el limite administrativo del
canton, por lo que se recomienda trabajar con otros cantones a la hora de solicitar datos e informacion.

* Realizar alianzas de cooperacion con instituciones publicas como el ICE, IMN, SENARA, AyA, Universidades y
otras, con el fin de compartir la informacién base de amenazas cuando es posible y, de no serlo, presupuestar la
compra de estos datos.

Municipalidad dispone de datos e informacién para realizar el analisis probabilistico de la amenaza

* Destinar partidas presupuestarias para el mantenimiento de las redes basicas de monitoreo.

» Contemplar dentro de los instrumentos de planificacion municipal asi como dentro del presupuesto, la realizacion del
analisis de las amenazas existentes en el municipio.

* Actualizar la informacién geografica y socio territorial en las areas con alta propension a las amenazas.

*» Revisar el grado de detalle del analisis de amenazas que la municipalidad necesita, un mayor grado de detalle sera mas
costoso, sin embargo a veces es necesario. La municipalidad puede apoyarse en criterios cientifico técnicos provenientes
de quien haya realizado el analisis general de las amenazas, asi como de universidades, de los CATs para determinar el
grado de detalle requerido.

Figura 7. Sugerencias respecto al analisis de amenazas
Fuente: elaboracion propia.




3.1.2 Analisis de la exposicion - vulnerabilidad y su importancia

El analisis de la vulnerabilidad incluye la realizacion de censos con informacion sobre la poblacion, edifi-
caciones e infraestructura expuesta a las amenazas, el analisis general de los elementos expuestos, asi
como los recursos ambientales asociados: agua, tierra, cobertura, uso de la tierra, ecosistemas, entre
otros.

Una vez obtenido el analisis de las amenazas, se continua el estudio de la exposicion, la vulnerabilidad
de los componentes expuestos y su calificacion y visualizacion, entre otros.

Este proceso necesita informacién completa y confiable en los diferentes ambitos y niveles. Puede
evaluarse en funcion de la probabilidad de ocurrencia de un evento, con escenarios que comparen in-
tensidades distintas y que cuantifiquen los diferentes indicadores del impacto fisico, econémico, social y
ambiental.

Aunque el analisis de las amenazas es muy importante, el conocimiento de la vulnerabilidad amerita tam-
bién la prioridad, pues incorpora los elementos socio-econémicos, fisicos y ambientales.

Dada la complejidad de evaluar integralmente la vulnerabilidad, Costa Rica ha tardado en incorporarla
en la planificacién nacional a las escalas espacio-temporales apropiadas (censal, catastral), limitandose
hasta la fecha a los analisis via indices de Fragilidad Ambiental (IFA) y planes reguladores, los cuales
consideran solo la amenaza, dejando una marcada debilidad analitica en la cuantificacion de la expo-
sicion-vulnerabilidad. Por lo tanto, es recomendable: identificar, caracterizar y evaluar con detalle, la
vulnerabilidad en el ambito local.

Ambos, amenaza y vulnerabilidad, determinaran los criterios técnicos y decisorios sobre la zonificacion
territorial segura y adecuada. Lo anterior, incidira en la identificacion de las ventajas y/o desventajas de
los espacios sin urbanizar, asi como del disefio y aplicacién de las medidas planificadas, bajo el enfoque
correctivo-preventivo, para los espacios ya urbanizados y consolidados.

Los estudios exhaustivos sobre vulnerabilidad (complementados con los de las amenazas), inciden con
efectividad en la parametrizacién y operacion de los sistemas de observacion, alerta y alarma, justifi-
cando su AP anual de forma sostenida y bajo criterios de mejora continua. Sin duda, magnificando los
beneficios en la seguridad territorial y de la proteccion de las personas.

En la Figura 8 se presentan una serie de sugerencias para las municipalidades, dependiendo de si dispo-
nen o no de los datos e informacion necesaria para realizar el analisis de vulnerabilidad.
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Municipalidad NO dispone de datos e informacion para realizar el analisis probabilistico de la vulnerabilidad

* Destinar partidas presupuestarias para el desarrollo de estudios basicos como: 1) Censo detallado de la poblacion
expuesta directamente a cada amenaza. 2) Estudios socio-econdmicos detallados.

* Realizar un inventario de la infraestructura expuesta a la (s) amenaza(s) ya sea en lineas vitales como agua,
energia, telecomunicaciones, transporte o en viviendas/infraestructura.

» Georeferenciar las bases de datos de la infraestructura de lineas vitales o critica para su facilitacion en calculos o
estimaciones vinculadas a escenarios de riesgo mediante los Sistemas de Informacion Geografica (SIG).

* Realizar alianzas de cooperacion con instituciones como INEC, Registro Civil, Catastro, IGN, INVU, AyA, ICE,
Universidades y otras, con el fin de compartir la informacién base socio-econdémica cuando es posible, de no serlo
presupuestar la compra de estos datos.

Municipalidad dispone de datos e informacion para realizar el analisis probabilistico de la vulnerabilidad

* Actualizar la informacion socio-econdmica proveniente de los estudios basicos o inventarios realizados.

» Contemplar dentro de los instrumentos de planificacion municipal asi como dentro del presupuesto, la realizaciéon
del analisis de la vulnerabilidad existente en el municipio.

Figura 8. Sugerencias respecto al analisis de vulnerabilidad
Fuente: elaboracion propia.

3.1.3 Evaluacion del riesgo y su importancia

La evaluacion del riesgo se realiza mediante la aplicacion de metodologias probabilisticas, estas requieren
la identificacion y valoracion de las variables principales que prevén el impacto de las amenazas sobre los
elementos expuestos y vulnerables. Se trata de una evaluacion constituida por los siguientes procesos:

a) evaluacion de la amenaza,

b) identificacién y caracterizacion de los elementos expuestos,

c) definicidn de la vulnerabilidad de cada uno de los elementos expuestos v,
d) calculo del riesgo.

Dado el caracter espacial e intrinsecamente complejo de dichos analisis, la herramienta conocida como
SIG resulta util para realizarlos. Sin embargo, en el analisis probabilistico no se integran las capas tema-
ticas para formar un solo mapa del riesgo, sino mediante diversos escenarios de este.

De hecho, esta herramienta adquiere un uso abierto, extendido e intensivo debido a su relacién con los
sensores remotos que han adquirido mejores resoluciones (mejor detalle y calidad) y accesos gratui-
tos. Como por ejemplo, en el sitio en linea earthexplorer® el usuario puede obtener imagenes Landsat,
MODIS, modelos de elevacion digital de 90 y 30 metros por pixel y otros, en forma gratuita.

3.1.4 Escenarios del riesgo

Los escenarios del riesgo permiten identificar las condiciones especiales de este en el territorio de un
municipio. Con base en ellos se realiza una priorizacion en los proyectos y actividades que el municipio
desee desarrollar, para reducir la vulnerabilidad.

Estos son un insumo importante para definir los procesos y areas estratégicas de la planificacion terri-
torial y municipal. ElI Cuadro 4 presenta algunos criterios para establecer los escenarios del riesgo. Por

3 Sitio en linea: http://earthexplorer.usgs.gov



ejemplo, para el area estratégica de la infraestructura, el escenario del riesgo puede definirse para cada
tipo de elementos expuestos, para la operacion de actividades estratégicas y del OT. Los escenarios del
riesgo son de gran utilidad para determinar las prioridades de cada municipalidad (Vargas et al, 2010).

La caracterizacion, por escenarios del riesgo, consolida la informacion basica para la formulacion del
componente programatico. Ademas, establece la justificacion técnica que la municipalidad requiere para
formular proyectos para el conocimiento del riesgo, la reduccién del riesgo, asi como de la preparacion
para la respuesta ante las emergencias. Es decir, facilita tanto la comprensién de los problemas, como la
formulacion de las acciones de intervencion respectivas.

Cuadro 4. Escenarios del riesgo con base en diferentes criterios

Criterio de identificacion Descripcién del criterio Ejemplo de escenarios Aplicacion principal
de escenarios de riesgo
Escenarios del riesgo por Cada escenario se refiere Inundaciones Aplicacion de los procesos
amenazas a las condiciones de riesgo Sismicidad de la GR bajo un enfoque
asociados a una amenaza Ismicida territorial.
(0 combinacion). Incendios estructurales
Escenarios del riesgo por Cada escenario se refiere Puentes Estudio e intervencion desde
tipo de elementos o bienes | a un elemento (o grupo) Cult el punto de vista sectorial,
expuestos expuesto. ultivos bajo un interés econémico,
Viviendas sc?mgl o culturall: estimar
pérdidas, reducir y/o hacer
Patrimonio historico proteccion financiera.
Escenarios del riesgo por Cada escenario se refiere Heridos Aplicacion de medidas de
tipo de dafos a un tipo de dafio esperado T ologi preparacion para la respuesta
para toda amenaza y condi- | ' '@Uma psicologico y recuperacion sobre todo en
cion de vulnerabilidad. Contaminacion de se.c.tc’>res & instituciones con
ecosistemas mision relacionada con el tipo
de dafo.
Escenarios del riesgo por Cada escenario se refiere a | Nifios y nifias Aplicacion de los procesos
grupo social un grupo social especifico Adult de la GR bajo un enfoque de
para toda amenaza y condi- ultos mayores gestion social.
cién de vulnerabilidad. Mujeres cabeza de familia
Escenarios del riesgo por Cada escenario se refiere Mineria Aplicacion de los procesos
actividades economicas a una actividad econdémica T ” de la GR bajo principios de
especifica, la cual es la e responsabilidad por parte de
fuente de la amenaza. Industria quimica los actores economicos.
Escenarios del riesgo por Cada escenario se refiere a | Fiestas populares Aplicacion de los procesos
actividades sociales una actividad social especi- de la GR bajo principios de
fica que a la vez constituye — corresponsabilidad por parte
la fuente de la amenaza. Peregrinaciones de los promotores y usuarios.

multitudinarias

Escenarios del riesgo por Cada escenario se refiere a | Instituciones educativas Aplicacion de los pro-

actividades institucionales | una actividad institucional, cesos de la GR bajo un
con poblacion permanente enfoque de continuidad de
o temporal. funcionamiento.

Escenarios del riesgo por Cada escenario se refiere a | Embalses Aplicacion de los procesos

operacion de grandes obras | la operacion de una obra o de la GR bajo principios de

Lineas de flujo de
hidrocarburos

sistema la cual es la fuente
de la amenaza o la condi-
cion de vulnerabilidad. Tlneles

responsabilidad por parte del
operador de la obra.

Fuente: adaptado de la Guia Municipal para la Gestion del Riesgo. Direccion de Gestion del Riesgo del Ministerio del
Interior y de Justicia de Colombia, 2010.



3.2 Inclusion dela GRenlaPMy el AP

El desarrollo de acciones de gestion integral del riesgo a nivel municipal, conlleva a un proceso que se
puede subdividir en tres componentes: planificacion, ejecucion y control (ver Figura 9).

Planificacion:
Objetivos, metas,
programas,
proyectos y
recursos

Planificacion,

Control: Presupuestacion

Seguimiento, y GR

evaluacién y

rendicion de Ejecucion:
cuentas implementacion

de las acciones

Figura 9. Componentes de la GR en la planificaciéon
Fuente: elaboracion propia.

3.2.1 Pautas para la estructuracion del componente programatico en GR

Partiendo de la informacion de los escenarios del riesgo generados, acorde al articulo 45 de la Ley Ne
8488, los gobiernos locales deben priorizar y formular programas, proyectos y actividades de GR, que
contribuyan a la reduccién de la vulnerabilidad de sus comunidades.

Estas acciones deben estar contempladas en forma clara dentro de sus instrumentos de planificacion, a
saber: PCDHL, PEM, PAO y plan de presupuesto que acompana al PAO.

A continuacion, en los Cuadros 5, 6 y 7 se brindan, a manera de ejemplo, algunos programas, subpro-
gramas y acciones que pueden incluirse dentro de los instrumentos ya mencionados que potencialmente
delimitan ejes de accion en la consolidacion de una gestion municipal del riesgo sostenida.



Cuadro 5. Programa: Prevencion y reduccion del riesgo

Subprograma

Acciones

Reduccion del riesgo por inestabilidad
de laderas, avenidas torrenciales e
inundaciones

Incorporacién de la zonificacion de la amenaza de inestabilidad de laderas,
avenidas torrenciales e inundaciones en el PRC, con la reglamentacion res-
pectiva para el uso de la tierra.

Definicion de las zonas de expansion urbana en el PRC, con base en la
zonificacion de las amenazas.

Reglamentacion en el PRC y condicionamientos para desarrollos urbanis-
ticos futuros.

Adecuacioén y aprovechamiento de las areas definidas en el PRC como de
proteccion por considerarse de riesgo elevado.

Recuperaciéon de microcuencas urbanas y suburbanas.

Recuperaciéon de humedales y adecuacion hidraulica de cauces.

Evaluacion geomorfoldgica - ambiental de canteras para garantizar una
operacion segura.

Construcciéon de obras de reduccion de la vulnerabilidad por avenidas to-
rrenciales e inundacion.

Reasentamientos de familias expuestas a la inestabilidad de laderas, aveni-
das torrenciales e inundacion.

Reubicacion de plantas fisicas institucionales expuestas a las amenazas.

Construccién de obras de proteccion contra la socavacion y erosion costera,
lacustre y fluvial.

Vigilancia y acciones para asegurar la inestabilidad de laderas (terrazas, o
aceleracion del deslizamiento cuando aplique, etc.) en la red vial del cantén,
esto se extiende al mejoramiento de drenajes y obras de evacuacion de agua.

Reduccioén del riesgo por amenaza
sismica

Refuerzo estructural sismorresistente de edificaciones indispensables y de
infraestructura social.

Adecuacion funcional de edificaciones indispensables.

Incorporacién de la microzonificacién sismica en el PRC.

Aplicacion de normativa vigente en materia constructiva.

Reduccion del riesgo por amenazas de
origen tecnoldgico

Definicion del uso de la tierra para industrias del sector quimico o industrial
en el PRC.

Delimitacion de corredores viales para el transporte de materiales peligrosos.

Conformacioén de un centro para la destruccion y tratamiento de materiales
toxicos.

Reduccion del riesgo por amenazas de
incendios forestales

Senalizacion de corredores de movilidad en areas de importancia ambiental.

Manejo silvicola y control de especies invasoras pirogénicas.

Construccioén de barreras cortafuegos y mantenimiento de caminos.

Divulgacion publica sobre interaccion hombre-bosque durante la temporada
seca.

Reduccioén del riesgo por aglomeraciones
de publico

Adecuacion funcional de escenarios deportivos y culturales.

Divulgacién publica sobre el riesgo en aglomeraciones del publico.

Aplicacién de normativa vigente en concentraciones masivas, incluyendo
los permisos de funcionamiento.

Reduccion del riesgo en el patrimonio
histérico y cultural

Reforzamiento estructural sismoresistente de edificaciones y patrimonio
histérico.

Proteccién contra incendios de edificaciones y bienes de interés cultural.

Fuente: adaptado de la Guia Municipal para la Gestién del Riesgo. Direccion de Gestion del Riesgo del Ministerio del

Interior y de Justicia de Colombia, 2010.




Cuadro 6. Programa: Proteccion financiera para reponer los bienes econémicos del municipio

Subprograma Acciones

Aprovisionamiento presupuestal institucional | Inclusion de partidas presupuestarias relacionadas con proyectos y acti-
vidades propias de GR.

Aseguramiento en el sector publico Suscripcion de pdlizas o fondos especiales para el aseguramiento de
edificaciones e infraestructura publica.

Aseguramiento en el sector privado Promocién e incentivos al aseguramiento en sectores productivos.

Constitucion de podlizas colectivas de aseguramiento de viviendas.

Fuente: adaptado de la Guia Municipal para la Gestidon del Riesgo. Direccion de Gestion del Riesgo del Ministerio del
Interior y de Justicia de Colombia, 2010.

Cuadro 7. Programa: Fortalecimiento de las redes interinstitucionales y comunitarias para la
implementacion de la GR

Subprograma Acciones

Fortalecimiento del CME Capacitacion en GR para los integrantes del CME y otros empleados
institucionales.

Capacitacion en el analisis de amenazas y aspectos de la vulnerabilidad
municipal.

Capacitacion sobre gestion de proyectos.

Organizaciéon comunal Promocién, organizacion, capacitacion y seguimiento de los CCE en dis-
tritos, poblados y barrios.

Incorporacion de las comunidades en los procesos de planificacion, pre-
supuestacion y en el desarrollo de obras y actividades de GR.

Fortalecimiento de la comunidad educativa Capacitacion del cuerpo docente en educacién ambiental y GR.

Formulacion e implementacion de planes de GR en centros educativos.

Desarrollo de obras de prevencién y mitigacién en centros educativos.

Divulgacion y capacitacion publica para la GR | Divulgacion de normas de urbanismo y construccion, zonas de amena-
zas y riesgo, zonas de proteccion.

Divulgacion y capacitacion sobre practicas agricolas sostenibles.

Divulgacién y capacitacién sobre métodos constructivos de vivienda.

Fuente: adaptado de la Guia Municipal para la Gestidon del Riesgo. Direccion de Gestion del Riesgo del Ministerio del
Interior y de Justicia de Colombia, 2010.

Es importante considerar en todos los subcomponentes de los cuadros anteriores, la elaboracion de
Planes de Gestion del Riesgo en los ambitos institucional, comunal y familiar.

Los cuadros anteriores presentan una serie de acciones necesarias, de acuerdo al contexto municipal, si
lo que se pretende es realizar una GR exitosa. Por lo que, dependiendo de la manera en que el gobierno
local decida organizarse debe incorporar estas acciones dentro de sus areas estratégicas respectivas en
el PAO.

O también de manera optativa podria llegar a formular un Plan Municipal de Gestion del Riesgo (PMGR),
siendo este un instrumento de planificacion operativo que facilita la transversalizacion del riesgo en el
quehacer municipal.

El PMGR puede partir de insumos derivados del Plan Cantonal de Emergencias, Planes Comunales de
Emergencias, el Plan Regulador, mapas de amenazas naturales, estudios técnicos sobre amenazas exis-
tentes, informes de situacion de emergencias pasadas, entre otros. Este documento no es exhaustivo,
pero contiene las politicas y estrategias de reduccion del riesgo, vinculadas al PEM, PCDHL y al PRC.



3.2.2. AP para la GR: orientaciones y lineamientos

En la actualidad, la mayoria de los municipios asigna un presupuesto en el programa de Atencion de
Emergencias Cantonales que no llega al 1% del presupuesto total*. En caso de situaciones de emergen-
cias, tienen que aprobar modificaciones presupuetarias para asignar fondos del presupuesto ordinario
a proyectos vinculados con la gestion de las emergencias. Esto hace que los temas del desarrollo del
municipio se vean impactados. Con el fin de cambiar esa situacion y romper el circulo vicioso de la GR,
se debe establecer un AP sostenible, contextualizado y razonable que responda ante las necesidades de
cada municipalidad en GR.

La guia metodoldgica general para la identificacion, formulacion y evaluaciéon de proyectos de inversion
publica de MIDEPLAN contempla como costo necesario de un proyecto de inversion publica, la GR. El
principal desafio de la administracion municipal esta en el disefio de una estrategia apropiada que le per-
mita orientar recursos (financieros, técnicos y materiales, entre otros) de forma sostenible y técnicamente
planificada en la GR.

Las medidas de mitigacion y prevencién deben contemplarse en los diferentes planes de desarrollo. Por
lo que resulta evidente que se tome en cuenta en la planificacion financiera, cuantificando y valorando los
costos de inversion, operacion y los beneficios tendientes a reducir los efectos de las amenazas identifi-
cadas (MIDEPLAN, 2011).

Las municipalidades deben incorporar dentro de su presupuesto las acciones para conocer el riesgo, asi
como para reducirlo y prevenirlo. Estas se deben someter a un analisis de factibilidad técnica, financiera
y de costo/beneficio, con el fin de asegurar su sostenbilidad.

Para concretar lo anterior, se deben identificar las acciones a impulsar. Para tal fin se debe incorporar
dentro de los diferentes programas de la Matriz de Desempefio Programatico (MDP) del PAO, a saber:

* Programa |: Direccion y administracion general.
* Programa Il: Servicios comunitarios.

* Programa lll: Inversiones.

* Programa IV: Partidas especificas.

Para el ejercicio presupuestario se puede pensar en acciones de GR relacionadas con el conocimiento,
el manejo y reduccion del riesgo y el manejo de las emergencias. La Figura 10 ilustra las ideas generales
que pueden guiar dicho ejercicio.

En el Cuadro 8 se presentan una serie de actividades que las municipalidades deben incluir en su MDP
dependiendo de su contexto.

El AP se sustenta en los articulos 27 y 45 de la Ley Ne 8488. Este permitira determinar los alcances, ac-
ciones y cobertura geografica en la cual la municipalidad visualiza y desea subsanar en su PMGR. En la
Figura 11 se brinda un esquema de la partida presupuestaria municipal para la GR.

Se recomienda que el AP de la GR sugerido por la Ley Ne 8488, cuente al menos con un PMGR vinculado
de forma congruente con el PCDHL y el PEM o que sea insertado dentro del propio PAO.

Por otra parte, el PMGR puede construirse bajo estrategias participativas involucrando los CCE, orga-
nizaciones no gubernamentales, empresas publicas y empresas privadas existentes en el cantdn. Este
plan puede tener un horizonte entre 5y 7 afios. No obstante, su importancia estriba en la derivacién anual
del aprovisionamiento presupuestario en GR.

4 Acorde a estudios de la Unidad de Normalizacién y Asesoria, CNE, 2014.
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Figura 10. Lineas de accidén para la gestion municipal del riesgo

Fuente: adaptado de la Guia Municipal para la Gestion del Riesgo. Direccion de Gestion
del Riesgo del Ministerio del Interior y de Justicia de Colombia, 2010.
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Cuadro 8. Actividades que las municipalidades deben incluir en su PAO y MDP

—_

. Creacion o contratacion de analisis de amenazas, vulnerabilidad y riesgo.

. Mejorar los sistemas de observacion, alerta, alarma y respuesta en la(s) cuenca(s) del municipio.

. Organizar y capacitar a las comunidades vulnerables priorizadas en prevencion, preparativos y respuesta.

. Efectuar un analisis integral de la GR y vulnerabilidad en las cuencas hidrograficas del municipio.

a ||

. Zonificar areas criticas del riesgo de las comunidades del municipio, con criterio técnico-cientifico tendiente a
aplicar acciones municipales de regulacion y control con base en el actual plan regulador.

(o2}

. Identificar, mediante inspecciones técnicas, las condiciones del riesgo de los sitios bajo amenaza y aplicar medidas
de seguimiento, control y advertencia.

~

. Fortalecer y consolidar los CCE y/o redes en GR.

(o]

. Desarrollar campafias de divulgacion sobre planes comunales en GR cantonal, incluyendo la zona costera, para los
cantones con limites costeros.

©

. Realizar simulaciones y simulacros segun lo dispuesto en el Plan Anual del CME. ( Recursos de apoyo al CME).

10. Mejorar la infraestructura para albergues temporales ( salones comunales) con estandares en GR para alojamiento
de poblacion vulnerable a los desastres.

Fuente: elaboracion propia.
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Figura 11. Esquema genérico de soporte para una partida presupuestaria de GR en el gobierno local
Fuente: elaborado por Douglas Salgado, 2014.

3.3 Participacion social en la GR®

En Costa Rica, el derecho ciudadano de participar se estipula en la Constitucion Politica al establecer los
derechos de asociacion, reunion, peticion y de libertad de expresion (articulos 25, 26, 27 y 29).

Por su parte el Codigo Municipal establece como principio el fomento de la participacion activa, cons-
ciente y democratica del pueblo en las decisiones del gobierno local, el fortalecimiento de las consultas
populares (plebiscitos, cabildos y referendos) y el fortalecimiento de los Concejos de Distrito como inter-
locutores entre la comunidad y el gobierno local. La misma Ley Ne 8488 al constituir el SNGR establece
que se debe procurar la participacion del sector privado y la sociedad civil organizada.

También existen otros mecanismos legales que los ciudadanos deben aprovechar, como el derecho de
informacion y respuesta, y el caracter publico de los documentos de las instituciones, por medio de los
cuales pueden enterarse y expresar su opinion sobre las politicas publicas que le atafien.

La GR como estrategia de desarrollo municipal para la reduccién, control y prevencion del riesgo en su
jurisdiccion, requiere aprovechar estos mecanismos legales de participacion, para que sean implementa-
dos por las institucionales y organizacionales.

5 Diversas leyes y reglamentos de Costa Rica establecen como fundamental la participacién social. Para efectos de este
apartado s6lo se abordan algunas de ellas.
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Con una participacion activa de los actores sociales los municipios pueden legitimar las politicas muni-
cipales de prevencién y proteccion ante el riesgo de desastres. Por ello, en los procesos de GR debe
darse una mayor inclusion y formacioén de liderazgo de los actores sociales con capacidad resolutiva, no
reducida a los niveles de voluntariado o consultivo.

La participacion debe expresarse con una fuerte integracién de las organizaciones de la sociedad civil en
los planes, programas, proyectos y actividades de planificacion estratégica y operativa de las municipali-
dades; que permita la transversalizacion de la GR.

Entre las organizaciones de la sociedad civil que se debe promover la tematica de la GR por parte de las
municipalidades se sefialan:

- Comités Comunales de Emergencias (CCE): son integrados por representantes de las organizacio-
nes sociales, instituciones, empresas privadas y lideres de la comunidad. Su ambito de accién es el
distrito, poblado o barrio.

Mediante su fortalecimiento se puede propiciar la participacién que articule a los actores comunitarios.
Los procesos y actividades que realice el CCE deben estar articulados con el CME correspondiente.

+ Concejos Municipales de Distrito: el articulo 54 del Codigo Municipal los define como ‘los 6érganos
encargados de vigilar la actividad municipal y colaborar en los distritos de las respectivas municipalida-
des” (p. 12). Al tener competencia en casi todos los ambitos comunitarios, son una organizacion social
que puede potenciar las acciones de GR a nivel comunitario y podrian actuar en forma complementaria
a los CME, en temas especificos de prevencion y recuperacion.

» Asociaciones de Desarrollo Comunal: organizaciones territoriales de base popular reconocidas le-
galmente, cuentan con personeria juridica, amparadas por la Ley Ne 3859.

- Otras organizaciones sociales: en las comunidades existen otras organizaciones sociales que deben
ser tomadas en cuenta en los procesos de promocién de la GR, tales como: juntas de vecinos, juntas
de educacion, comités de salud, deportes, seguridad comunitaria, ASADAS, entre otros.

Dada la gran cantidad de organizaciones sociales existentes, la tarea no consiste necesariamente en
crear nuevas estructuras, sino en promover la incorporacion de la GR en las existentes y facilitar espacios
de participacion y articulacion de las organizaciones sociales.

Algunas acciones fundamentales que deben ser impulsadas para consolidar la participacion social son:

Espacios de dialogo, concertacion y coordinacion: facilitacién y apertura para informar sobre las
amenazas y vulnerabilidades existentes, asi como proponer el desarrollo de estructuras organizaciona-
les a nivel de distrito o comunidad.

- Fomento de alianzas estratégicas: promocion para que las organizaciones sociales interesadas
acuerden acciones conjuntas de prevencion, preparativos y respuesta. Las alianzas estratégicas posi-
bilitan la captacion de recursos materiales y financieros, los cuales pueden focalizarse en tareas de GR.

* Promocion y fortalecimiento de capacidades humanas en GR: fortalecimiento y consolidacion de
las capacidades humanas en GR, para formar lideres que promuevan la inclusion y las acciones en las
comunidades.

» Corresponsabilidad: las decisiones actuales e intervenciones en el territorio en definitiva son conduci-
das por todos los actores sociales que habitan en el cantén. En caso de las instituciones estatales en el
canton esta delimitada por el articulo 25 de Ley Ne 8488, “es responsabilidad del Estado costarricense
prevenir los desastres; por ello, todas las instituciones estaran obligadas a considerar en sus progra-
mas los conceptos de riesgo y desastre e incluir las medidas de gestion ordinaria que les sean propias
y oportunas para evitar su manifestacion, promoviendo una cultura que tiende a reducirlos”. (p. 5)



+ Cogestion: fomento de procesos participativos cuya practica en prevencion y preparativos incluyen la
organizacion, coordinacion y direccion de procesos hacia fines y metas especificos. Estos procesos
son coordinados con instancias municipales. No obstante, cuentan con una direccion y autonomia en
el ambito comunitario.

* Intercambio de experiencias y socializaciéon del conocimiento en GR: fomento de procesos, me-
canismos y espacios para compartir e intercambiar experiencias de distintos actores sociales bajo un
enfoque horizontal, proactivo e inclusivo.

* Mecanismos de negociacion y solucion alterna de conflictos: creacion de espacios que fomentan
el dialogo y la intervencién mediante procesos que mejoren las relaciones entre los diferentes actores
sociales. La resolucion alterna de conflictos promueve la conciliacion, al analizar participativamente las
opciones optimas, teniendo en cuenta los principios de solidaridad y proteccion a la vida contemplados
en la Ley Ne 8488.

3.4 Metodologias y herramientas para la inclusion de la GR en el ambito municipal

A continuacion, se mencionan una serie de metodologias y herramientas que pueden resultar de utilidad
al gobierno local, en el proceso de transversalizacion de la GR.

La PM debe estar acompafiada por herramientas que contribuyan a hacer efectiva la labor de los respon-
sables en la planificacion y de los planes en si mismos, y que permitan evaluar periédicamente el impacto
de éstos (seguimiento y control). Algunas de estas herramientas han sido de uso comun dentro de las or-
ganizaciones e instituciones, tanto en el proceso de formulaciéon, como en el de evaluacién, seguimiento
y control. Se mencionan algunas entre las mas utilizadas y las recomendadas (MIDEPLAN, 2011).

* Metodologia Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas (FODA).
* Metodologia del Marco Légico (ML).
* Metodologia de planificacion por escenarios.
+ Importancia y Gobernabilidad (IGO).
» Gestion por resultados (GRO)
+ Herramientas utiles para procesos de planificacion institucional que incluyan la GR.
a. Tareay élite.
b. Cristal.
c. AVC.
d. Lista de verificacion.
e. Autoevaluacion de los gobiernos locales.

3.4.1 Metodologia FODA

Una de las metodologias mas conocidas y aplicadas en formulacion y planificacion es el FODA. Sirve
para analizar la situacion competitiva de una organizacion, institucion, e incluso de una nacién. Su prin-
cipal funcion es detectar las relaciones entre las variables mas importantes, para asi disefar estrategias
adecuadas sobre la base del analisis del ambiente interno y externo inherente a cada organizacion. Se
puede sefalar que la identificacion de las fortalezas de cualquier organizacion o institucion es util para
explotar las oportunidades y contrarrestar las amenazas. Ademas, conjuntamente con la correccion de
debilidades deben permitir seleccionar las opciones estratégicas mas adecuadas que permiten realizar
los objetivos planteados. Esta herramienta se utiliza en Costa Rica para el mejoramiento del quehacer
institucional, y se podria utilizar para la GR.

3.4.2 Metodologia del marco légico (ML)

La utilizacion de esta metodologia es cada vez mas frecuente entre los responsables de la planifica-
cion de inversion en el sector publico, ONGs y entidades de cooperacion. También es empleada por las
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instituciones internacionales y multilaterales de crédito, como el Banco Mundial (BM), Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), GTZ (Empresa Alemana de Cooperacion Internacional para el Desarrollo Sostenible)
y el Banco Centroamericano de Integracion Econoémica (BCIE), entre otros, que promueven su uso como
parte de las metodologias de preparacion y evaluacion de proyectos (Aldunate E., 2004).

Segun los criterios de MIDEPLAN (2011) y Mora (2012) se enlistan, en la Figura 12, los procesos secuen-
ciales necesarios para conformar una matriz con el resumen narrativo del ML.

El ML es de gran utilidad en los procesos de PM y AP (ver Figura 13), por lo que sirve de apoyo a los
gobiernos locales a la hora de tranversalizar la GR.

Andlisis de
Involucrados

Andlisis de
Problemas

Andlisis de
Objetivos

Riesgos
y supuestos

Validacion

Figura 12. Procesos secuenciales del ML
Fuente: adaptado de Mora, 2013.
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Figura 13. Utilidad del ML en los proyectos relacionados con la GR
Fuente: adaptado de Mora, 2013.

3.4.3 Metodologia para la planificacién por escenarios

Esta es una metodologia basada en la creacion de historias y escenarios posibles acerca de las tenden-
cias futuras de la situacion bajo escrutinio, mediante la cual, los planificadores pueden concentrarse en
imaginar las opciones futuras multiples que se puedan desarrollar. El proceso de creacion de escenarios
emplea una gama de técnicas para investigar, recoger ideas y escribir historias, en su intento de plasmar,
de manera narrativa, todos aquellos eventos que definen los linderos de los terrenos competitivos del fu-
turo. La planificacién por escenarios se concibe como una metodologia estructurada para pensar acerca
del entorno en el que las instituciones o empresas operaran en el futuro y la forma, que en consecuencia,
esas organizaciones tendran que tomar.

La generacion de opciones para la imagen objetivo se facilita practicando un ejercicio de definicion de
escenarios. Un escenario es una situacion futura, a mediano o largo plazo, basada en suposiciones mas
0 menos probables sobre la evolucion de los aspectos relevantes del sistema. Por medio de un conjunto
de medidas, se comparan los escenarios de accion y de no accion, para escoger la forma de avanzar
en la direccion marcada por dicha imagen y el proceso de gestién correspondiente para ejecutar tales
medidas.

En Costa Rica, tradicionalmente se estudian tres escenarios arquetipicos: tendencial, 6ptimo y de concer-
tacion, u otros intermedios, para ayudar a formalizar la imagen objetivo, generalmente por concertacion,
entre los agentes implicados, pues tales escenarios se pueden entender como opciones de esta. Sin
embargo, hasta la fecha la GR no se ha incluido en estos analisis de escenarios.
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3.4.4 Importancia y gobernabilidad (IGO)

El “IGO” permite priorizar las acciones segun su grado de pertinencia con respecto a los objetivos tra-
zados. Pero, ademas, indica el grado de control o de dominio que los actores tienen sobre cada una de
ellos, para mayor detalle revisar la Guia metodoldgica para el disefio de la estrategia de abordaje regional
en planificacion del desarrollo elaborada por MIDEPLAN, 2011.

3.4.5 Gestion por resultados (GRO)

La GRO, también denominada administracién por objetivos o direccion por resultados, es un enfoque
de gestion que busca incrementar la eficacia y el impacto (eficiencia y efectividad) de las politicas de la
organizacion, a través de que los funcionarios asuman una mayor responsabilidad por los resultados de
su gestion.

La GRO se caracteriza por la adecuacion flexible de los recursos, de los sistemas de gestion y de las
estructuras de distribucidn de responsabilidades y autoridad, hacia un conjunto de resultados estratégi-
cos precisos, definidos y dados a conocer con antelacion, y que sean posibles de cumplir en un periodo
programado. Mediante la aplicacion de esta forma de gestion, se puede dotar a la administracion publica
y privada de un conjunto de metodologias y técnicas que permitan lograr consistencia y coherencia entre
los objetivos estratégicos y los planes de cada una de las entidades productivas.

La GRO y la inclusion de la GR, comprende:

+ La definicidn realista de los resultados esperados, basada en los analisis y diagnésticos, mediante el
marco légico u otra herramienta, en combinacién con los escenarios futuros.

+ La identificacion (mapa) de los beneficiarios y la elaboracion de los programas que respondan a sus
necesidades.

 El seguimiento del avance y desempefio, a partir de los indicadores apropiados, en funcion de los resul-
tados y recursos usados. Esto implica contar con financiamiento para realizar las revisiones y controles
periddicos, para ajustar la gestion por resultados segun evoluciona el escenario.

+ La identificacion y la GR teniendo en cuenta los resultados esperados y los recursos necesarios.
+ El aumento del conocimiento por medio de las lecciones aprendidas y su integracion en las decisiones.

* La produccion de informes sobre los resultados obtenidos y los recursos usados.

3.4.6 Herramientas utiles para los procesos de PM que incluyan a la GR.

Hay una diversidad de programas informaticos, los cuales tienden a facilitar el analisis, MIDEPLAN (2011)
cita TAREA y ELITE. El primero en el marco de la aplicaciéon de metodologias de analisis y planificacion
regional y local; el segundo para ordenar los resultados.

La herramienta Community-based risk screening tool — adaptation and livelihoods (CRISTAL) permite
organizar y procesar la percepcion comunal del riesgo, los procesos de adaptacion, el refuerzo de los
medios de subsistencia. Asi como también valorar la exposicion del habitat humano y el riesgo ante las
amenazas naturales y antrépicas. Dicha herramienta puede descargarse en el sitio en linea de CRIiSTAL.®

8 Sitio en linea: http://www.cristaltool.org.



La herramienta AVC, impulsada por la Federacion Internacional de las Sociedades de la Cruz Roja y
Media Luna Roja, recaba informacion sobre el riesgo, de manera participativa. Su propésito es promover
que los miembros de la comunidad tomen mayor conciencia acerca del riesgo y asistirlos en la planifica-
cion de las actividades destinadas a reducir su vulnerabilidad e incrementar su capacidad, antes de que
ocurra un desastre. Su estructura se basa en tres niveles operativos: Nivel 1: apoyo de la organizacion,
Nivel 2: del analisis a la planificacién, y Nivel 3: de la planificacion a la accion.

Esta herramienta facilita la aplicacion de la GR en el ciclo de preparacion y ejecucion de los proyectos y
programas formulados en los planes de desarrollo en el ambito municipal (Keipi K, Mora S, & Bastidas P;
2005), por lo que, puede resultar de gran utilidad cuando se incorpora la GR dentro de los procesos de
inversion publica. La lista de preguntas de verificacion se puede encontrar en el siguiente enlace: http://
idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=822562.

La EIRD ha impulsado la campafa: Desarrollando ciudades resilientes - jMi ciudad se esta preparando!
La cual viene acompanada de un manual que incluye un instrumento de autoevaluacion para gobiernos
locales sobre la resiliencia ante los desastres; puede descargarse en el sitio en linea de UNISDR?.

3.4.7 Limitaciones en la aplicacion de las metodologias
Algunas limitaciones para implementar las metodologias y las herramientas son:

* Financiamiento escaso para la aplicacion de la metodologias, las cuales requieren de capacitacién para
ser aplicadas y de procesos de diagndstico para que sus resultados sean congruentes con las realida-
des (socio-economicos, ambientales, culturales, biofisicos, politicos y de la GR).

+ La informacién espacial es escasa e imprecisa; no se dispone de datos sobre las amenazas y vulnera-
bilidad, ni sobre las relaciones beneficio/costo de las medidas para reducir el riesgo en el ambito local,
lo que puede limitar su eficiencia.

 La carasteristica asociada a la probabilidad de ocurrencia de amenazas o a la probabilidad de la dis-
tribucion de los dafnos y pérdidas potenciales, no se ha incorporado en las herramientas en el ambito
local y solo se han realizado algunos ejercicios basicos con enfoque regional.

+ Las desigualdades influyen en las medidas locales para hacer frente a las situaciones amenazantes y
en la capacidad de adaptacion; ademas, plantean las dificultades de la GR y de la adaptacién, desde
el ambito local hasta el nacional.

 La atencion a la dinamica temporal y espacial de la exposicion y de la vulnerabilidad es especialmente
importante, debido a la concepcion y aplicacion de estrategias y politicas de reduccion de la vulnera-
bilidad (incluida dentro de ellas a la adaptacion), que pueden reducir el riesgo en el corto plazo, pero
pueden incrementar la exposicion y la vulnerabilidad en el largo plazo (por ejemplo, la construccién de
diques de proteccion hidraulica).
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