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Resumen y Abstract IX

Resumen

En el presente trabajo se efectia un andlisis de la influencia de las acciones de gestion
del riesgo de desastres en la reduccién de la pobreza en Colombia, partiendo de la
hipotesis de que el desarrollo de medidas de gestion del riesgo pueden reducir la
vulnerabilidad y por tanto la pobreza. En primer lugar, se sefiala la diferencia entre los
conceptos de pobreza y vulnerabilidad, para lo cual se presentan los enfoques de riesgo
amenaza, construccién social del riesgo y de resiliencia ecolégica. Posteriormente, se
revisan las transformaciones que se dieron en la interpretaciéon de los desastres para
llegar a hablar de gestién de riesgo de desastres y como ha sido su implementacion en
Colombia. Finalmente, se efectlla un andlisis del indice de Pobreza Multidimensional —
IPM, se describen los principales fendmenos naturales que se presentan en el pais y el
comportamiento de la inversidn en gestion del riesgo de desastres en el pais, con el fin de
verificar si el desarrollo de acciones dirigidas a la reduccion de la vulnerabilidad, son una
medida eficaz en la reduccion de los niveles de pobreza, centradas en las capacidades,

activos, medios de vida o capitales que tienen las personas y la resiliencia de las mismas.

Palabras clave: Pobreza, vulnerabilidad, gestion del riesgo, riesgo de desastre.
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Abstract

In the present work there is carried out analysis of the influence of the actions of disaster
risk management in the reduction of the poverty in Colombia, from the hypothesis of which
the development of dimensions of disaster risk management can reduce the vulnerability
and therefore the poverty. Firstly, there is indicated the difference between the concepts of
poverty and vulnerability, for which the approaches of risk - threat, social construction of
the risk and ecological resilience are presented. Later, there is a review of the
transformations that happened in the interpretation of the disasters, to go so far as to
speak about disaster risk management and as it has been its implementation in Colombia.
Finally, carries out an analysis of the Index of Multidimensional Poverty-IPM, there are
described the main natural phenomena that appear and the behavior of the investment in
disaster risk management in the country, in order to verify if the development of reduction
vulnerability actions has an effect in the reduction of the level of poverty, which it is
focused on the capacities, assets, livelihoods or capital that the people have and the

resilience of the same ones.

Key words: Poverty, vulnerability, management of the risk, disaster risk
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Introduccioén

La ubicacion geogréfica de Colombia tiene asociadas condiciones de riesgo
determinadas, pues “interactuan las placas Suramericana, de Nazca y del Caribe, lo cual
genera un panorama tectonico bastante complejo” (Ministerio de Hacienda y Crédito
Pablico [MHYCP], S.f, p.4) que determinan el contexto de las amenazas sismicas y
volcénicas en el pais. Adicionalmente, al encontrarse en la zona tropical, el territorio
colombiano estd influenciado por varios fendmenos hidrometeorolégicos generadores de
amenazas, tales como deslizamientos, inundaciones, desbordamientos, avenidas
torrenciales, erosion, sequias, incendios forestales, entre otras. Todo lo anterior, aunado a
que “una importante proporcion de la poblacion esta ubicada en zonas inundables de las
costas y en suelos inestables de las partes altas de las cordilleras” (MHYCP, S.f, p.4),

configura un escenario de riesgo especifico en el pais.

De acuerdo con Lampis (2010) existe una correlacion entre el riesgo medioambiental y la
pobreza. En palabras del especialista “el riesgo medioambiental es un factor determinante
en la generacion de pobreza dada la dinamica de la vulnerabilidad sobre los activos
fundamentales como la vivienda, el ingreso y la salud” (p.66). Este riesgo medioambiental
se configura en el territorio de acuerdo a una ubicacién geogréfica, la cual conjugada con

las condiciones de vulnerabilidad de la poblacidn, influye en los niveles de pobreza.

En el presente trabajo se pretende determinar la incidencia de la Politica de Gestién del
Riesgo de Desastres, promulgada por la Ley 1523 de 2012, en la reduccion de la pobreza
en Colombia desde un enfoque de vulnerabilidad social, partiendo de la hipétesis de que
el desarrollo de medidas de gestion del riesgo pueden reducir la vulnerabilidad y por tanto

la pobreza.

En la primera parte del marco tedrico se adelanta una revision de los conceptos de

vulnerabilidad y pobreza con el fin de comprender la relacion y diferencias existentes
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entre estas, partiendo de la nocién segun la cual los “pobres son usualmente los mas
vulnerables y no todas las personas vulnerables son pobres” (Moser, 1998, p. 3). Esto con
el fin de obtener claridad conceptual frente a dos fendmenos sociales que en general son

comprendidos como sindnimos a pesar de la diferencia existente entre ellos.

En la segunda seccién del marco tedrico se efectlia un acercamiento a la comprension y
tratamiento de los desastres a nivel internacional, revisando los cambios experimentados
en la interpretacion de los mismos. La presentacion de este segundo apartado es
necesaria en la medida que permite verificar los lineamientos internacionales y los
avances definidos, no solo para una adecuada atencion de la poblacién ante la ocurrencia

de desastres, sino para reducir la probabilidad de que se presenten en el futuro.

Una vez comprendido cémo ha avanzado el tema de tratamiento de los desastres a nivel
internacional se aborda, en la tercera seccién del marco tedrico, la manera en que se ha
dado la implementacion de los enfoques de reduccion del riesgo y gestion del riesgo en la
politica puablica colombiana, mediante la revision de los antecedentes normativos e
institucionales, asi como de las gestiones adelantadas. De esta manera se podra analizar
si en Colombia se ha incluido el enfoque de vulnerabilidad social en las medidas que se

desarrollan desde el enfoque de gestion del riesgo de desastres en el pais.

Asi las cosas, luego de efectuar la revision tedrica pertinente, se procederan a presentar
el disefio metodoldgico y el analisis de resultados obtenidos mediante la interpretacion de
cada una de las variables y el comportamiento de las mismas durante el periodo 2000 —
2015. Para esto se parte de alinear las dimensiones definidas en el indice de pobreza
multidimensional - IPM con las teorias de vulnerabilidad de los activos (Moser, 1998),
activos-vulnerabilidad —oportunidades (Filgueira, 2001) y pentdgono de medios de vida
(DFID, 1999; Canon 2006), identificado de esta manera no solo las privaciones que tiene
la poblacién, sino las politicas pertinentes que deben dirigirse a las causas principales que
generan tal privacion. Posteriormente, se revisa la relacion existente entre inversiones en
gestion del riesgo y su incidencia en la reduccidon de pobreza mediante la técnica de
regresion de datos panel. Finalmente, se presentan las conclusiones y recomendaciones

obtenidas a lo largo de la revision y andlisis efectuado.



1.Marco teodrico

Los desastres tienen serias implicaciones en las condiciones de vida de la poblacién y
por lo tanto en el desarrollo. Generalmente su ocurrencia afecta en mayor medida a las
personas u hogares que se encuentran en condiciones de pobreza, dado el alto nivel de
fragilidad que presentan como resultado de la exclusion social a la que se encuentran
subordinados. Ejemplos de esta situacién son los procesos migratorios ocasionados por
dindmicas territoriales que llevan a personas u hogares pobres a desplazarse a las
grandes ciudades y ubicarse en regiones inseguras o el acceso limitado de estas

poblaciones a la tierra (Narvaez, Lavell & Pérez, 2009).

La gestion del riesgo de desastres es importante no solo en la medida que limita el
impacto que puedan sufrir las comunidades mediante la reduccién del riesgo existente,
sino también en la medida que dirige acciones encaminadas a la eliminacion de
condiciones que conllevan a la creacion de riesgo futuro. La gestién del riesgo de
desastres se constituye en una herramienta significativa para la reduccién de la pobreza
y el logro de desarrollo, en la medida que “debe ser, en forma explicita, un objetivo del
desarrollo entendiendo como mejora no sélo de las condiciones de vida sino también de

la calidad de vida y del bienestar social” (Cardona, 2001, p.178).

Las Naciones Unidas (2009) en el informe de evaluacion global sobre la reduccion del
riesgo de desastres titulado “Riesgo y pobreza en un clima cambiante —Invertir hoy para
un mafana mas seguro” sefala que existe una relacion causa-efecto entre desastres y
pobreza la cual es profundizada por el contexto de cambio climético. La reduccion del
riesgo se constituye como elemento indispensable para enfrentar la pobreza y adaptarse

al cambio climatico, generando asi sostenibilidad en el desarrollo.

Asi las cosas, en Colombia la gestion del riesgo de desastres se concibe como el:
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proceso social orientado a la formulacién, ejecucién, seguimiento y evaluacion de
politicas, estrategias, planes, programas, regulaciones, instrumentos, medidas y acciones
permanentes para el conocimiento y la reduccidon del riesgo y para el manejo de
desastres, con el propésito explicito de contribuir a la seguridad, el bienestar, la calidad de

vida de las personas y al desarrollo sostenible (Ley 1523, 2012, art.1).

De esta manera, la gestién del riesgo se concibe como una politica de desarrollo que
busca mejorar las condiciones de vida de la poblacion. Para ellos parte del conocimiento
y reduccioén del riesgo para facilitar la toma de decisiones, garantizando asi la seguridad
de las comunidades.

Por lo anteriormente expuesto, a continuacién se presentan los principales elementos
tedricos que posteriormente permitiran verificar si en Colombia la implementacion de la

politica de gestion del riesgo de desastres conlleva a reducir la pobreza.
1.1. Pobrezay vulnerabilidad

La pobreza y la vulnerabilidad son dos fendmenos sociales asociados con la
manifestacion de carencias y privaciones que tienen los individuos o las comunidades en
la satisfaccion de sus necesidades minimas vitales, de tal manera que en la cotidianidad
son entendidos como sinénimos. No obstante lo anterior, estos dos conceptos no son

equivalentes en la medida que cada uno de ellos responde a interrogantes diferentes.

Mientras los estudios de pobreza se dirigen en su gran mayoria a conocer la cantidad y
ubicaciébn de las personas que tienen limitaciones para la satisfaccion de sus
necesidades basicas, desde el enfoque de vulnerabilidad se busca comprender las
condiciones bajo las que se gestan y se manifiestan estas privaciones como resultado de
los procesos sociales que determinan condiciones estructurales especificas a nivel micro

y macro (Lampis, 2010b).

Entender la diferencia entre estos dos fendmenos es necesario en la medida que cada
uno de ellos conlleva a la formulacion de diferentes tipos de politica. Por un lado, al

efectuar el andlisis de pobreza, la atencién se centra principalmente en el desarrollo y
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concrecion de medidas de aseguramiento o de subvenciones econdmicas que le
permitan acceso a cierto nivel de bienes para garantizar la satisfaccion de sus
necesidades de manera limitada en el tiempo; por otro lado se encuentran las politicas
asociadas a la intervencion de la vulnerabilidad de la poblacién, las cuales buscan
intervenir en las dimensiones sociales, econémicas, politicas, etc., buscando que el nivel
de indefensién de las comunidades ante los diferentes choques que se pueden presentar

se vea reducido (Lampis, 2010b).

De esta manera, comprender estos dos abordajes es importante en el desarrollo de este
trabajo, en la medida que permite revisar los lineamientos y/o mecanismos bajo los
cuales la politica de gestion del riesgo de desastres puede ser comprendida como una
medida de reduccion de la pobreza.

1.1.1 Abordaje del concepto de pobreza

En los estudios sobre pobreza se tiende a generar un problema de sustitucién entre los
fines y los medios. Estos estudios suelen efectuar una equivalencia entre el andlisis de
las causas, factores, politicas de reduccion de la pobreza- entre otros- y las mediciones o
instrumentos que se desarrollan para cuantificara y dimensionarla. Si bien estas
mediciones de pobreza son importantes para efectuar una focalizacion de las politicas
publicas -permitiendo efectuar una focalizacion de los grupos a los que deben dirigirse
los respectivos programas para reducir las condiciones de pobreza y vulnerabilidad
(Fedesarrollo, 2012)-, es pertinente que se tengan en cuenta sus diferencias, pues las
herramientas de medicién solo permiten conocer el cuanto y dénde, sin preguntarse los
motivos por los cuales una poblacién es pobre o no respecto a otra, limitando asi el

direccionamiento de esfuerzos para enfrentar las causas que generan esta condicion.

Corredor (2004), Alvarez & Martinez (2001) sefialan que existen tres enfoques
principales sobre la pobreza: como carencia de condiciones materiales; como exclusion
social y como carencia de capacidades y derechos. Desde el enfoque de carencia de
condiciones se hace referencia a las privaciones manifiestas en las condiciones de vida
de las personas desde un punto de vista netamente material, el cual es asociado a un

nivel minimo de satisfaccion de necesidades, asi como a un minimo de recursos para
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adquirirlos. En palabras de Corredor (2004) “en este enfoque se privilegia el tener” (p.
20).

La pobreza ésta asociada a la privacion en el acceso a bienes y servicios definidos como
bésicos para el desarrollo de las personas, asi como a las limitaciones en el acceso a un
nivel de ingreso minimo que permita la obtencion condiciones de vida digna (Sen, 1992;
Martinez, 2007), de tal manera que se presentan condiciones inadecuadas de acceso a
nivel de salud, educacion, participacion y representacion politica, entre otras.

Desde esta vision, las mediciones de Necesidades Basicas Insatisfechas y aquellas
orientadas a la medicion del nivel de ingreso juegan un papel determinante, en el cual las
privaciones se configuran en pobreza de acuerdo a sus caracteristicas y prolongacion en
el tiempo y por otro lado, un nivel de ingresos reducido, limita el consumo de los grupos
poblacionales (Spicker, S.f).

Desde el enfoque de exclusion social, Corredor (2004) sefiala que los avances se
direccionan a la revision de las posibles dimensiones en las que las personas pueden
presentar carencias las cuales se constituyen en si como problematicas sociales, tales

como falta de acceso a educacion, al crédito, a una vivienda, a la propiedad, etc.

De acuerdo con Alvarez & Martinez (2001, p. 111) entre los mecanismos de exclusion

social se encuentran:

- De lainformacion para aumentar las posibilidades de eleccion.
- De los procesos de decision para plantear soluciones a los problemas identificados.
- Del acceso a servicios que podrian mejorar las propias condiciones de vida.

- Mecanismos de segregacion basados en normas, prohibiciones y controles.

Por otra parte y de acuerdo a Corredor (2004), el enfoque de carencia de capacidades y
derechos se basa en la vision integral de la pobreza abordada por Sen, segun la cual las
capacidades, las dotaciones y los derechos determinan las condiciones de calidad de
vida de las personas. Desde este enfoque las capacidades se encuentran relacionadas
con “la libertad de las personas para decidir sobre sus desempefios y optar por el Ser y el

Hacer”. (Corredor, 2004, p.26). El término capacidad se refiere a las condiciones con las
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gue cuentan los individuos para efectuar acciones que le permitan garantizarse mejores

condiciones de vida y por tanto un mayor nivel de bienestar.

En este enfoque, las dotaciones son definidas como el patrimonio de las personas para
poder ejercer sus capacidades (Corredor, 2004), mientras que los derechos son el
resultado logrado por las personas una vez alcanzan sus realizaciones, entendiendo a
éstas como “las actividades (comer, leer) o estados de las personas (estar bien nutrido,
no estar avergonzado por su vestido o su calzado)” (Sarmiento & Arteaga, S.f, p. 204)

definidas como condiciones de Bienestar.

Asi, la pobreza puede definirse como una falla de las capacidades para alcanzar las
realizaciones basicas de la vida, mas que la imposibilidad de satisfacer necesidades
basicas o percibir un nivel bajo de ingresos (Sarmiento & Arteaga, S.f). Este enfoque,
sefala que por si solo un analisis de los ingresos no da suficiente informacién respecto a
las condiciones de vida de la poblacidn, ya que no todas las personas tienen las mismas

capacidades para transformarlos y por tanto de alcanzar un mejor nivel de bienestar.

1.1.2 Aproximacion al fendmeno de la pobreza en términos de
vulnerabilidad

Comprender el fendbmeno de pobreza en términos de vulnerabilidad es importante para el
cumplimiento de los objetivos de este trabajo, toda vez que se constituye como el enlace
conductor en el analisis de la interrelacion existente entre desastres, gestion del riesgo,

pobreza y vulnerabilidadl.

La vulnerabilidad ingresa a la interpretacion de los debates de pobreza, relacionando al
individuo con los factores estructurales a nivel macro tales como la institucionalidad, los
medios de produccion, la asociatividad, dinamicas poblacionales y ambientales, etc., las
cuales determinan el contexto en el que se desarrollan las condiciones de vulnerabilidad.

De acuerdo con Bayliss-Smith (1991) citado por Moser (1998, p. 3), la vulnerabilidad se

LEl riesgo al que se encuentra expuesta una poblacion esté sujeto a los niveles de vulnerabilidad
y amenaza conforme a la relacion R= A x V, donde R=riesgo, A= amenaza y V= vulnerabilidad.
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comprende mediante la delimitacién de dos componentes, el primero la sensibilidad de
las poblaciones o comunidades de sufrir dafios frente a la ocurrencia de eventos
adversos, es decir su nivel de susceptibilidad; y el segundo, el referente a la resiliencia

como la capacidad de enfrentarse a esos eventos y recuperarse de sus efectos.

Esta comprension es importante ya que a diferencia de los conceptos de pobreza
referentes a limitaciones, carencias y capacidades, el enfoque de vulnerabilidad permite
comprender la problemética desde dos circunstancias. Una primera, en donde se evallan
las condiciones en las que se encuentra la poblacion para enfrentar eventos adversos.
Una segunda en donde, a partir de dichas condiciones, se determinan las facultades para
reponerse de los choques negativos que se puedan gestar. Estas dos circunstancias
tienen una relevancia importante, puesto que permiten la comprension del fenémeno de

la pobreza desde un analisis dindmico de sus causas.

En términos de estos dos componentes la vulnerabilidad es definida como la débil
capacidad de las personas para enfrentarse a eventos de alto impacto (Ribot, 2013); la
“Predisposicion o condicion proclive de una movilidad descendente, manifiesta en la
dificultad de los individuos para sostener posiciones sociales conquistadas en un
momento anterior” (Filgueira, 2001, p.12); o como “la exposicion al riesgo y eventos
estresantes, asi como la dificultad para enfrentarlos” (Chambers, 2006, p.33), entre otras
posibles acepciones. Estas definiciones llevan a entender que el hecho de que una
persona o poblacion pueda sobrellevar los cambios ocasionados por un efecto adverso,
depende de condiciones disimiles o interrelacionadas entre si previas a la ocurrencia del

mismo, las cuales limitan su capacidad para asumir y contrarrestar sus efectos.

La vulnerabilidad también puede ser comprendida en términos de causas o
caracteristicas y efectos. Las causas son las circunstancias que se generan de manera
previa a la manifestacion del evento peligroso, tales como “la inequidad social, sistemas
inadecuados de seguridad social, acceso inequitativo a recursos, sistemas inadecuados
de alerta temprana, la pobreza, la débil representacion politica, infraestructura precaria e
inadecuada planeacién” (Ribot, 2013, p.3) los cuales configuran un fragil escenario para
el desarrollo de las comunidades. Por su parte, los efectos o0 consecuencias se

circunscriben en un momento posterior a la ocurrencia del evento modificando las
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condiciones iniciales de tal manera que la vulnerabilidad de las personas sera mayor, se
amplia el nivel de desigualdad y por tanto el incremento del nivel de pobreza en los

territorios.

Estas causas y efectos se constituyen como la conjugacion de condiciones inherentes o
internas y factores resultantes o externos, la cual a su vez implica la interrelacién entre
una vulnerabilidad econdmica, fisica, natural, técnica, ideoldgica, cultural, politica,
educativa, ecoldgica, social e institucional, comprendidas en el marco de la vulnerabilidad
global (Wilches-Chaux, 1993; Chambers, 2006).

Figura 1- 1 Vulnerabilidad Global

Vulnerabilidad Global
r{) Exposicion a contingencias y a la dificultad de enfrentarse a CW
ellas.

Vulnerabilidad social Vulnerabilidad técnica Vulnerabilidad politica
Se refiere a estructura de cohesion social y Ausencia de disefios y estructuras resistentes - Autonomia de la comunidad para la toma
depende de la estructura de la comunidad Dificultad o no disponibilidad de tecnologia de decisiones.
para reducir vulnerabilidad - Representacion politica
Vulnerabilidad econdémica Vulnerabilidad ideolégica Vulnerabilidad educativa
Los sectores més deprimidos Se refiere a la concepeion que los individuos Perdida del conocimiento intergeneracional
economicamente son los mis vulnerables. tienen del mundo y la separacion del mundo frente a la manera de actuar ante experiencias
Dependencia  econdmica de  factores natural cotidianas
externos
Vulnerabilidad cultural Vulnerabilidad fisica Vulnerabilidad ecolégica
- Configuracion de la sociedad y sus Se refiere a la cantidad de dafio causado a Dominacion del medio ambiente basado en
caracteristicas fundamentales. un sistema como resultado de una destruccion de recursos y degradacion de
Influencia de los medios de comunicacién amenaza especifica. ecosistemas
Estos tienen implicaciones en la manera en - Resultado de un proceso que se
que los desastres afectan las comunidades materializé.
Ubicacion de asentamientos en zona de
Vulnerabilidad natural riesgo e infraestructura deficiente Vulnerabilidad institucional
Vulnerabilidad intrinseca que tiene todo Obsolescencia y rigidez de las instituciones

individuo

L m—rrre——

Configuracion de sistemas, personas y comunidades mas
debiles, dependientes y con mayor nivel de pobreza.

Fuente: Wilches-Chaux (1993)

Como puede apreciarse, un abordaje desde la vulnerabilidad a la comprensiéon de las
desigualdades sociales, tiene que ver con factores diferentes a la caracterizacion de los
ingresos, pues es un fendbmeno multidimensional y dindmico, que se concibe en un

espacio y tiempos particulares, variando en cada territorio y por cada tipo de poblacion.
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El andlisis de la vulnerabilidad ha sido efectuado principalmente desde los enfoques
denominados riesgo — amenaza; construccién social del riesgo; y una vision integradora
o de resiliencia ecoldgica (Ribot, 2013; Eakin & Lynd, 2006; Cardona, 2001b; Lampis,
2013; Pelling & Matyas, 2012). La denominacion de cada uno de ellos obedece a las
caracteristicas que determinan el centro de su andlisis lo cual define el problema y su
abordaje, asi como los distintos tipos de politica a aplicar. A continuacion se presenta
cada uno de estos enfoques.

= Enfoqueriesgo - amenaza

El enfoque riesgo-amenaza, propio de las ciencias naturales, se orienta mas hacia la
comprension de las amenazas (eventos de origen natural) y la manera en que se podria
hacer frente a las mismas, de tal manera que éstas se constituyen como el factor
causante de la vulnerabilidad. En este marco, se adelantan estimaciones del dafo
probable y se desarrollan politicas compensatorias ante los efectos de estas amenazas
(Ribot, 2013), tales como medidas de intervencion estructural que mitiguen los efectos
gue puede padecer una comunidad como consecuencia de la materializaciéon de un

evento peligroso.

Esta vision de la vulnerabilidad centra su atencién en la comprension de los fenémenos
externos a la poblacion. Desde esta perspectiva, la incorporacién de los avances
tecnologicos al analisis, ha contribuido a mejorar el conocimiento de las amenazas, en la
medida que la informacion es mas acertada y es transformada para la toma de
decisiones en el corto plazo y para la ejecucion de acciones en el mediano plazo, tales

como las medidas de mitigaciébn o compensacion.

= Enfoque de construccién social del riesgo

El enfoque de construccion social del riesgo, mas orientado desde analisis de las
ciencias sociales, centra su discusion en las consecuencias de sucesos negativos en las
condiciones de vida normales de las personas asi como los medios que éstas tienen para
enfrentarlos y recuperarse de los mismos. De acuerdo a Ribot (2013), los mecanismos
con los que cuentan las personas para enfrentar dichos sucesos dependen entre otras
cosas, de elementos econdémicos, politicos y culturales que se han determinado de

manera.
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Esta vision de construccion social del riesgo centra su atencion en la comprension de las
dindmicas sociales que establecen la disponibilidad de activos, derechos, oportunidades
y dotaciones, los cuales se constituyen como determinantes de las condiciones de vida
de poblacién para enfrentarse o reponerse de la ocurrencia de situaciones adversas, que

en este caso, serian los eventos de origen natural.

Desde este enfoque se infiere que la transformacion histérica de los factores
socioecondémicos es determinante en el nivel de dafio que puede sufrir la poblacién, en la
medida que fija la capacidad de adaptacién de una sociedad ante determinado tipo de
situaciones adversas. Esto es asi, debido a que con el paso del tiempo se han
configurado una serie de desigualdades que conllevan a que las personas con
condiciones menos favorables tengan una participacion politica reducida, lo que limita
sus capacidades para vincularse en la toma de decisiones que los lleven a mejorar la
situacion en la que se encuentran. Estos factores estan presentes en el modelo de
Presion Liberacion - PAR (por sus siglas en inglés Presura and Release) propuesto por
Blaikie, Cannon, Davis & Wisner (1996).

En este modelo, Blaikie et al (1996) presentan en primer lugar las causas de fondo, las
cuales hacen referencia a condiciones estructurales de la definicion del modelo de
desarrollo implementado, en el que las reglas de distribucién son fijadas por los que
ostentan el poder politico y econdémico. Posteriormente se sefialan las presiones
dindmicas, constituidas como procesos 0 comportamientos que comunican las causas de
fondo, y finalmente las condiciones inseguras, que se definen como la manifestacion de

la vulnerabilidad en un lugar y momento especifico.

El modelo PAR debe su nombre a que los factores de vulnerabilidad y amenaza
interactian como fuerzas determinantes de un nivel de riesgo especifico, en el que las
causas principales y las presiones dindmicas dan como resultado condiciones inseguras,
gue en adicién a la amenaza, generan presion a la materializacion del riesgo en desastre.
Asi las cosas, el modelo propone que la modificacion de las condiciones de
vulnerabilidad llevara a reducir la condicion de riesgo de las comunidades y, por tanto, las
liberara del mismo (Blaikie et al., 1996). Este planteamiento es un aporte importante en el
desarrollo de este trabajo, en la medida que politicas de gestion del riesgo se direccionen

a buscar la reduccién de la vulnerabilidad.
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Figura 1- 2 Modelo de Presién Liberacion — PAR

Progresion de la Vulnerabilidad

Jﬂ
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vida publica
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* Sistemas ..
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Politicos P oan
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R: Riesgo: A: Amenaza; V: Vulnerabilidad; E:Exposicion

Fuente: Blaikie, et al., 1996; Banco Mundial, 2012

Por otra parte, en el enfoque de la construccion social del riesgo, se encuentra el estudio
de la vulnerabilidad de los activos de Caroline Moser (1998), el cual comprende la
relacion activos-vulnerabilidad. En este andlisis las personas tienen una asignacion inicial
de activos determinantes de su capacidad para enfrentarse a los diferentes eventos
adversos que se puedan presentar, de tal manera que tiene la posibilidad de

maniobrarlos con el fin de satisfacer sus necesidades.

Estos activos se constituyen como las oportunidades de las personas, en la medida que
pueden ser adquiridos o invertidos, de manera que perduran en el tiempo y pueden ser
transferidos de generacién en generacion (Moser, Sparr & Picket, 2007). Los activos de
las personas pobres, mas propensos a ser afectados, son los bienes tangibles tales
como el trabajo, el capital humano y los activos familiares — productivos; y los bienes
intangibles como la relacion de los hogares y el capital social (Moser, 1998) los cuales

son resumidos en Figura 1- 3.
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Figura 1- 3 Matriz de vulnerabilidad de los activos de Moser

Tipo (le Indicador de vulnerabilidad creciente Indicador de VI.llnﬂ‘ahlhdad
vulnerabilidad decreciente

. ¢ Incremento de miembros del hogar
trabajando,  especialmente las
mujeres

Incremento de negocios hogarefios
Incremento de trabajo  por
trabajadores individuales

¢ Pérdida de trabajo permanente
Disminucion empleo con salario seguro
Adquirir una inhabilidad fisica

Trabajo

Individual
« Disminucion en el acceso a infraestructura econdmica
y social de calidad
Capital humano * Disminucion del nivel de asistencia a la escuela o
incremento de la tas de abandono
¢ Disminucién de la atencién en salud

+ Sustitucion de bienes privados por
publicos, tales como acceso a
agua, cuidado de la salud privada y
educacion privada

. Incremento de la percepcion de amenaza de desalojo : Soluc10ln frente a la inseguridad de
Activos . L. la propiedad
Deterioro de viviendas

famili . i . U de la ti ivel
amilares Alto nivel de sobrepoblacion Jsoode A diema A mive
intergeneracional

¢ Frosion de la comprension del hogar como unidad
social debido a los cambios de las estructuras,
divorcios, o division de los hogares.

Incremento de la densidad poblacional por hogar, lo
Hogar = que reduce la tasa de ingresos de los que reciben
ingresos v los que no, especialmente en aquellos casos
invisibles donde existen mujeres cabezas de familia.

« Extension de los hogares que
incrementa la tas de ingresos entre
los que los perciben y los que no

« Compartir el cuidado de los nifios,

Relaciones de los

hogares « Inhabilidad de la mujer para atender sus multiples la cocmlaryel espacio . ,
o S ¢ Reduccion de la violencia
responsabilidades y a su vez la participacion doméstica
comunitaria
* Hijos mayores asumiendo cuidado de los nifios
« DPersonas de la tercera edad sin ningin tipo de cuidado
 Incremento de la violencia doméstica
B . . ¢ La comunidad como base de
¢ Incremento de la inseguridad personal en lugares -, .
Gblicos solucion del crimen
Comunidad — Capital Social b Reciprocidad entre hogares

Disminucion de la reciprocidad entre hogares

- . L . Integracion de organizaciones de
Erosion del nivel de organizacion de las comunidades e &

la comunidad

Fuente: Moser (1996, p.25) citado por Lampis (2009, p.69)

El trabajo puede definirse como la principal fuente de ingresos de los individuos y por
tanto del hogar. Se encuentra determinado por la disponibilidad de empleos, asi como
por las condiciones fisicas y de salud de los individuos, circunstancias que pueden ser
modificadas tras la ocurrencia de eventos adversos. De modificarse este activo, se debe
tener en cuenta la capacidad de los individuos en la busqueda de mecanismas alternos a
la fuente normal de ingresos afectada de manera que su nivel de vulnerabilidad se vea
reducido. Dentro de estos aspectos se incluyen una mayor cantidad de mujeres
trabajando en el hogar o menores de edad que inician actividades para obtener una

mayor fuente de ingresos en el hogar.

El capital humano es definido como el acceso a infraestructura social basica, tal como la
educaciéon y el servicio de salud que determinan condiciones de vida adecuadas y

garantizan al hogar mejores oportunidades de ingresos en el futuro. Aqui es posible notar
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la modificacion del portafolio de activos del que dispondria un individuo, ya que por
ejemplo, si ante la pérdida de empleo del jefe de hogar, los hijos deben iniciar su vida
laboral, esto lleva a incrementar la desercion escolar, alterando la asignacién existente
entre el activo trabajo y capital humano, de tal manera que se antepone el nivel de

ingresos sobre la formacién de los individuos.

A nivel de activos familiares o infraestructura fisica, se hace referencia al uso de los
mismos de manera productiva, es decir, que permitan la obtencion de ingresos o el
desarrollo de ideas de negocio, los cuales a nivel de vivienda pueden consistir en la renta
de espacios fisicos. Estos activos familiares también se encuentran interrelacionados con
el activo denominado “relaciones de los hogares”, pues permite tener una alternativa
temporal por ejemplo de vivienda, en la medida que la poblacion afectada pueda
recuperarse de los efectos causados como consecuencia de un evento natural, dada la

base que ofrecen parientes o el apoyo monetario que pueda surtir.

Finalmente, en cuanto al capital social se hace referencia a las relaciones establecidas a
nivel de la comunidad, en la cual se desarrollan redes de apoyo constituyéndose como
condiciones necesarias que juegan un papel relevante en el proceso de recuperacion de
las comunidades pobres afectadas, las cuales tienen un acceso limitado al sector formal

de la economia.

La comprensién de la vulnerabilidad desde la condicién de los activos aqui expuesta
pone de manifiesto que ademas de las dotaciones iniciales de los mismos, los individuos
tienen la capacidad de tomar decisiones frente a su estructuracion y es en esta medida
gue de acuerdo con Moser (1998) “los pobres son administradores estratégicos de un
portafolio complejo de activos” (p.1). Las personas en estado de pobreza tienen una
menor capacidad de maniobra dado el bajo nivel de dotacién de activos con los que

cuentan, de tal manera que su capacidad de accién es limitada.

Asi, se puede colegir que desde el enfoque de vulnerabilidad no solo es mas pobre el
gue tenga un menor nivel de activos, o aquel cuyo portafolio se encuentre bajo un mayor
nivel de exposicion, sino que esto se determina también por la capacidad de efectuar

intercambios entre los mismos, es decir la posibilidad de reconfigurar su portafolio en pro
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de satisfacer sus necesidades. Esto lleva a entender que no todas las personas cuyos
activos sean vulnerables son pobres, dado el portafolio diversificado que algunas

personas con una mejor dotacién podrian tener en comparacién con otras (Moser, 1998).

Dentro de este mismo enfoque se encuentra el marco vulnerabilidad-activos- estructura
de oportunidades - AVEO, segun el cual ademas del analisis de vulnerabilidad de los
activos propuesto por Moser, se requiere efectuar un analisis estructural del contexto en
el que se desenvuelven los individuos. Los activos se constituyen como los aspectos
microecondémicos o caracteristicas de las unidades u hogares que les permiten
desarrollarse en la sociedad, mientras que en el contexto macroeconémico se
encuentran todas aquellas condiciones ajenas a la influencia de las decisiones
individuales que generan las oportunidades, comprendidas dentro del mercado o las
instituciones (Filgueira, 2001). La interaccion entre los factores micro y macroeconomicos

determina la vulnerabilidad social de los individuos.

Figura 1- 4 Enfoque de activos-vulnerabilidad-oportunidades

Factores microeconémicos

Los activos se constituyen como capacidades individuales de
las unidades de analisis que permiten su desarrollo en la

sociedad.
Nivel educativo Composicion y atributos de familia
Experiencia laboral Capital social
Capital humano Participacion en redes
Capital financiero Capital fisico

Interaccion entre estos factores

Definen las oportunidades en términos estructurales social de la poblacion

Mercado: Situaciones de crisis, crecimiento econdémico,
recesion y cambio tecnoldgico, transformando la
estructura de mercado e incidiendo en la diferenciacion
de los individuos.

Estado: Se refiere a la institucionalidad que determina
— entre otras cosas, la legislacion del mercado de trabajo,
procesos de privatizaciones, politica tributaria, etc.

\— Sociedad: Modalidades de asociatividad y definicion de
redes de interaccion

Fuente: Filgueira (2001)

Desde este punto de vista no es solo importante conocer los mecanismos con los que las

personas pobres podrian actuar frente al manejo de sus activos, sino también conocer
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las condiciones en que se desarrollan. Este conocimiento permitiria generar politicas que
desde el nivel macroeconémico mejoren las oportunidades que tienen los individuos no
solo a nivel individual, sino también en concordancia con el contexto socioeconémico que
los rodea, es decir, promoviendo alternativas sostenibles en el tiempo que no se limiten
Unicamente al incremento de ingresos, sino también a mejorar las capacidades de los

hogares en su entorno.

Por otra parte, en el marco de los estudios que se enmarcan en el enfoque de
construccion social del riesgo, se encuentra el analisis desde los medios de vida, los
cuales se circunscriben como los mecanismos de los que disponen los hogares para
satisfacer sus necesidades basicas. El tema fue abordado inicialmente por Chambers &
Conway (1991), quienes sefalan que:

Un medio de vida comprende las capacidades, los activos (incluyendo tanto los recursos
materiales y sociales) y las actividades necesarias para vivir. Un medio de vida es sostenible
cuando puede afrontar y recuperarse de las tensiones y choques, y mantener o0 mejorar sus
capacidades y activos tanto ahora como en el futuro, sin socavar la base de sus recursos

naturales (p.5).

Este abordaje, al igual que el de vulnerabilidad de los activos, centra su andlisis en el
individuo e incluye una visién en todos los niveles, es decir, una comprension dindmica
de cardcter sostenible en el tiempo que enlaza los factores macro y micro econémicos
(DIFD, 1999), a partir de la revision de los activos definidos como medios de vida, su
interaccion con el entorno y la influencia que este entorno genera en la sostenibilidad de

esos medios de vida.

La sostenibilidad de los medios de vida se constituye como un instrumento relevante en
la lucha de la pobreza a nivel internacional. Es una herramienta que busca garantizar
condiciones de vida adecuadas en el largo plazo a partir de los activos inicialmente
disponibles y su productividad, los cuales deben ser analizados en el marco del entorno

en gue se desarrollan.

En el analisis de medios de vida se identifican cinco tipos de capitales de los que el

individuo u hogar disponen, los cuales son analizados mediante la construccion del
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pentagono de medios de vida, cuya forma o dimensién puede variar conforme al tipo de
comunidad donde sea efectuado el analisis y la importancia relativa de cada uno de
ellos.

Figura 1- 5 Tipos de activos y pentdgono de los medios de vida

Tipo de capital Ejemplo

Human capital

Tierra, acceso a fuentes de agua, recursos
Natural-- N forestales, agua, pastos, pesca, productos silvestres
y biodiversidad
Fisico -P Vivienda, herramientas, ganado, equipo, vehiculos Social capital Natural capital

Financiero - F  Ahorro, joyas, ingresos, acceso a crédito

Educacion, capacitacion, alfabetizacion, capacidad

Humano - H y filerza para trabajar

Relaciones y redes que permiten a la gente acceder

Social - § arecursos y oportunidades

Physical capital Financial capital

Fuente: DFID (1999); Canon (2006)

Este enfoque no se circunscribe Unicamente en el andlisis individual de los hogares o
individuos, sino g a su vez presenta una relacion mas profunda entre pobreza,
instituciones y procesos sociales (Lampis, 2009, p 78). De acuerdo a esto en Figura 1- 6
se presentan las interacciones que surgen, donde en primera medida aparecen los
factores de vulnerabilidad, los cuales generan incidencias sobre los medios de vida de la
poblacién pobre los cuales como ya se menciond se encuentran registrados en el

pentagono (Figura 1- 5).

Figura 1- 6 Enfoque de medios de vida sostenibles

Key
H = Human Capital S = Social Capital
N = Natural Capital P = Physical Capital
F = Financial Capital
| LIVELIHOOD ASSETS | i
(B
VULNERABILITY & bROCESSES. ~ | N e
CONTEXT / }:> 4 [+ More income
________ STRUCTURES € |« Increased
« SHOCKS S Nt 1 LIVELIHOOD | " | well-ei
!Influence; - Levels of STRATEGIES "
« TRENDS +& access ! govemment /« Laws é . Reduced‘ :
. SEASONALITY Vmoa R ) s vulnerability
P F @ « Private / * Policies a |+ Improved food
\ sector/”  Culture SwY ,C, ;::)umy -
s I |+ More sustainable
« Institutions s use of NR base
PROCESSES g

Fuente: DFID (1999)
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De la misma manera, existen estructuras politicas, instituciones y situaciones de caracter
estructural, que también ejercen su influencia sobre los medios de vida, a la vez que
influyen en la definicibn de las estrategias de las personas para mantener su nivel de
activos y/o volverlo productivo, de tal manera que se genere su perdurabilidad en el
tiempo. Asi, en la linea del proceso y de acuerdo a la estrategia realizada se llega a
obtener unos resultados especificos, tales como incremento del nivel de ingresos,
reduccion de la vulnerabilidad de la seguridad alimentaria y mayor sostenibilidad, entre
otros.

La similitud entre los andlisis de vulnerabilidad de los activos, activos-vulnerabilidad-
oportunidades y el de medios de vida sostenibles, reside en la relevancia que se da al
andlisis de los individuos, hogares y comunidades a partir de las diferentes dimensiones
gue permiten alcanzar los niveles de vida adecuados. En otras palabras, desde este
enfoque se efectlia una revisién de cOmo se construyen y preservan estas poblaciones
de analisis y los mecanismos que ejercen para que sus medios de vida perduren en el

tiempo, aun dada la ocurrencia de eventos adversos (Lampis, 2009, p.78).

Finalmente, es importante precisar la diferencia existente entre estos enfoques. Mientras
el enfoque de medios de vida realiza un analisis mas amplio incorporando factores de un
contexto externo como la influencia que tienen las instituciones y procesos politicos, en el
gue las personas y hogares no tienen capacidad de maniobra, el enfoque de
vulnerabilidad de los activos se centra exclusivamente en los activos descritos en el
pentagono de medios de vida, lo que hace que su comprension vaya asociada en mayor

medida al nivel microecondémico del andlisis.

De estos abordajes, se concluye que desde una vision de la construccion social del
riesgo son las condiciones socioeconémicas de la poblacion las que se constituyen como
centro del andlisis y el punto de partida de las medidas de intervencion que deben ser
aplicadas. A diferencia del enfoque “fisicalista” de riesgo amenaza, la construccion social
del riesgo centra la comprensién del problema en los derechos, oportunidades, activos y
dotaciones que puedan tener los individuos en si mismos para enfrentar los eventos

adversos y recuperarse de los mismos.
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= Enfoque de vision integradora o de resiliencia ecoldgica

El tercer enfoque, es la vision integradora o de resiliencia ecoldgica en la cual se incluyen
las dos visiones anteriores, riesgo- amenaza y construccidon social. La diferencia se
enmarca en la inclusién del medio ambiente como un factor crucial, dada la interaccion
constante del ser humano con el mismo. En el marco de este enfoque se parte de la
comprension de La Resiliencia Ecoldgica, la cual se entiende como la “Medida de
persistencia de un sistema y su habilidad para absorber los cambios y alteraciones y

mantenerse en la misma relacion” (Holling, 1973, p. 14).

En este enfoque, la vulnerabilidad esta sujeta a amenazas externas y a unas condiciones
determinadas de la sociedad, las cuales configuran un contexto especifico de constante
interaccion, donde la comunidad se constituye como un sistema que se desarrolla en un
lugar y tiempo especifico, los ecosistemas también son vulnerables al perder su
capacidad de recuperarse y se combinan en una unidad denominada territorio, lo que

lleva a la configuracion del marco de Seguridad Territorial (Wilches - Chaux, 2007).

Desde este enfoque los ecosistemas tienen la capacidad de autorregularse, en el marco
de la resiliencia ecolégica, y esta se ve reducida por el accionar inconsciente de la
comunidad, configurando territorios insostenibles, lo que en palabras de Wilches - Chaux
(2007) seria reducir la seguridad territorial y por tanto incrementando los niveles de

vulnerabilidad.

En suma, con base en los tres enfoques anteriormente expuestos se puede resaltar
comprension del fendmeno de la pobreza a partir de la vulnerabilidad, permite visibilizar
gue existen diferentes factores que la alteran esta condicién en la poblacion, en la
medida que no solo se alinea a la definicién de activos, sino también a las capacidades
gue tienen los individuos para utilizarlos de tal manera que puedan enfrentarse y

recuperarse ante la ocurrencia de un evento adverso.
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1.2. Gestion del Riesgo de Desastres a nivel
internacional

Una vez aclarada la diferencia existente entre pobreza y vulnerabilidad, en esta seccion
se presenta la evolucién del andlisis de los desastres y el tratamiento que se ha dado a
los mismos, asi como la incorporacion del fenédmeno de vulnerabilidad en el debate, con
el fin de entender la manera en que se desarrollé la gestion del riesgo de desastres y las
acciones o actividades que implica en el marco del desarrollo sostenible.

1.2.1. Definicion y transformacion de la interpretacion de los
desastres

=  Definicién
Los desastres se definen como sucesos que se producen en la interacciéon de los seres
humanos y la naturaleza modificando las condiciones normales de vida de la poblacion.
Estos desastres generan impactos abruptos en las comunidades materializandose en
pérdidas de vidas humanas; destruccién de activos fisicos como hospitales, carreteras,
viviendas, infraestructura social basica; asi como pérdidas econémicas y ambientales
representadas en la afectacion de los sectores productivos y de los ecosistemas. La
Estrategia Internacional para la Reduccién del Riesgo de Desastres de las Naciones
Unidas [UNISDR] (2009) define desastre como
una seria interrupcién en el funcionamiento de una comunidad o sociedad que ocasiona una
gran cantidad de muertes al igual que pérdidas e impactos materiales, econémicos y

ambientales que exceden la capacidad de la comunidad o la sociedad afectada para hacer

frente a la situacion mediante el uso de sus propios recursos (p.13).

Se resaltan tres puntos clave en la definicion de desastre: i) imposibilidad de mantener
condiciones normales de vida, ii) generacion de un impacto negativo e iii) incapacidad
para reponerse del impacto por sus propios medios. No obstante lo anterior, no existe un
consenso que permita determinar desde un enfoque cuantitativo si la materializacion de
un evento adverso se constituye como desastre o no, pues por ejemplo frente a la

generacion de impactos negativos que podrian darse en términos de pérdidas de vida o
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infraestructura no se especifica un limite determinado que lleve a concluir si lo es, en la
medida que para unos territorios un desastre puede concebirse como la pérdida de al
menos una vida humana, mientras que para otros, puede darse en la interpretacion de
pérdidas en las actividades productivas, por ejemplo, sin que se establezcan cuantias

especificas para designar tal condicion.

En la misma linea, frente a la capacidad para reponerse por sus propios medios, a nivel
territorial esto dependeria, entre otras cosas, del tamafio de su economia, pues en la
medida que lo que puede ser concebido como un desastre, por ejemplo, en un pais como
Haiti, puede que no lo sea en Estados Unidos dado el gran diferencial de desarrollo y de
capacidad econémica para enfrentarlos. En este sentido, los abordajes cuantitativos mas
cercanos a la comprension de los desastres, son aquellos correspondientes a efectuar la

determinacion de dafios y pérdidas econdémicas, los cuales se definen como:

Dafo: destruccion total o parcial de los activos fisicos existentes en la zona afectada. El dafio
ocurre durante o inmediatamente después del desastre y se cuantifica en unidades fisicas (...).
Pérdidas: cambios de los flujos econémicos derivados del desastre. Estos ocurren desde el
momento de los desastres hasta que se alcanza la recuperaciéon econémica y la reconstruccién

plenas (...) (Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento [BIRF], 2010, p. 2).

La valoracién de los dafios y pérdidas econdémicas en términos monetarios permite
determinar el impacto que tuvo el evento pero no concluir si este se concibe como un
desastre. Sin embargo estimar este impacto es un factor relevante en la comprension del
desarrollo de los paises, toda vez que los dafios causados y los impactos econémicos
gue se gestan determinan el camino a seguir en una economia a la vez que suministran
los elementos necesarios para la determinacion de las acciones a desarrollar con miras a
lograr una recuperacién que mejore las situaciones que previamente permitieron la

materializacion del desastre.

= Transformacion de la interpretacion de los desastres

Las manifestaciones de fendmenos naturales, tales como sismos, erupciones,
inundaciones, etc., recibian una acepcion de eventos fortuitos o sobrenaturales de tal
manera que no existia otra posibilidad diferente de esperar sus efectos (Maskrey, 1993;

Cardona, 2001). En contraposicion surge la perspectiva fisicalista en la cual se asocian
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los fendmenos naturales que tienen lugar en el espacio fisico como el desastre en si
mismo2 (Franco & Lavell, 1996) omitiendo la responsabilidad de la sociedad en su

manifestacion.

Este abordaje de los desastres se dio principalmente desde el enfoque de las ciencias
naturales a partir de las cuales se generaron avances en el estudio de factores fisicos,
tales como condiciones de elasticidad, tenacidad y resistencia, asi como la elaboracién
de estimaciones probabilistas que con base en las amenazas se dirigen a comprender la
capacidad de una estructura o sistema de soportar una carga extrema, haciendo uso
netamente de métodos propios de estas ciencias.

Este enfoque permiti6 un avance en el andlisis de estudios técnicos dirigidos a
comprender los eventos naturales y que se constituyen en amenazas, de tal manera que
el conocimiento adquirido permite la definicibn de acciones dirigidas a proteger frente a

su materializacion.

Desde la vision fisicalista, los desastres son asumidos como producto (Lavell, 1998), lo
cual conlleva a la definicibn de mecanismos de atencion inmediata, direccionados a
efectuar las acciones especificamente relacionadas con la satisfaccion de las

necesidades basicas de la poblacién afectada en el corto plazo.

Este analisis de los desastres desde una perspectiva ligada a la amenaza, carece de un
componente importante, como lo es el impacto que tienen los mismos en la sociedad y
por tanto en el desarrollo. Este aspecto es principalmente abordado desde las ciencias
sociales donde se pasa de un enfoque en el que son vistos como producto de una
naturaleza con fuerza desmedida y multiplicidad de amenazas a un enfoque donde se
constituyen como el resultado de los procesos de desarrollo (Lavell, 2005, p.6; Narvaez,
Pérez & Lavell, 2009; Garcia, 2005) determinado entre otras cosas por un ordenamiento

territorial inadecuado en lo referente al uso el suelo, la ocupacién del suelo, el manejo de

*3eguimos escuchando o leyendo frases como "el impacto del desastre en Guatemala eran
tantos muertos y tantas viviendas, hospitales o carreteras destruidas, etc.”, cuando en realidad
€s0s muertos y esa destruccion eran el desastre en si. Se habla del evento fisico como si fuera el
propio desastre” (Franco et al, 1996, p.16).
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las cuencas hidrograficas, la deforestacion, la devastacion del medio ambiente, la
urbanizacion acelerada y desordenada, asi como de una distribucién desigual de

capacidades, entre otras.

De acuerdo con Lavell (1998) la comprension de los desastres como proceso conlleva a
entenderlos como un problema de construccién social del riesgo, dada la existencia de
poblacion, infraestructura y medios de produccidén expuestos (Narvaez, et al, 2009), los
cuales en relacion con las condiciones de vulnerabilidad de la poblacion determina una
relacion especifica entre seres humanos y la naturaleza, demandando la ejecucion de

acciones que reduzcan los factores generadores de los mismos.

Recapitulando lo ya sefalado frente a los desastres se observan dos visiones disimiles.
Por un lado una visién “fisicalista” que dimensiona la amenaza como el mismo fendémeno
biofisico, es decir, como un producto que se materializa en las pérdidas econdmicas y
humanas, donde el avance en el andlisis de sus casas se abordd principalmente desde
las ciencias naturales en la cuantificacion de sus impactos. Por otro lado, se encuentra la
vision que interpreta los desastres como un proceso resultado de las condiciones de
desarrollo que prolonga en el tiempo las desigualdades sociales, desde el cual las
ciencias sociales han aportado la inclusion del concepto de vulnerabilidad como factor
potencial de la generacion de desastres, enfoque que ha sido ampliamente aceptado por
la academia y las instituciones multilaterales tales como la Organizacion de Naciones
Unidas y el Banco Mundial, quienes definen marcos de accion para ser desarrollados por

los gobiernos de los diferentes paises.

1.2.2. El riesgo de desastres como resultado de la interaccion
entre amenaza y vulnerabilidad

La comprension de los desastres y el impacto que generan se encuentran estrechamente
relacionados no solo a la magnitud del evento, si no a la susceptibilidad de la poblacion
para enfrentarse a sus efectos. “‘Las amenazas afectan a la gente de diversas maneras y
con diferente intensidad” (Blaikie, et al, 1996, p.14) conforme a la condicion en que se
encuentren estas comunidades para enfrentarlas y recuperarse de los efectos

ocasionados.
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El riesgo de desastres se comprende como “la probabilidad que pueda suceder un
evento dafino causante de pérdidas y perjuicios sociales, psiquicos, econémicos o
ambientales” (Lavell, S.f, p.4). Este riesgo es comprendido como la interaccién de la
amenaza y la vulnerabilidad, donde amenaza es definida como la posibilidad de que se
manifieste un evento con determinado nivel de magnitud en un momento y lugar
(Cardona, 1993), y la vulnerabilidad, conforme a lo ya sefialado, como la sensibilidad de
los individuos de sufrir dafios o pérdidas ante la ocurrencia de los mismos y la capacidad
limitada de recuperarse.

Las amenazas se encuentran asociadas a: i). eventos de origen natural tales como los
eventos geolégicos e hidrometeorologicos (volcanicas, terremotos, huracanes,
avalanchas, temperaturas extremas, entre otros); ii). eventos de origen socio natural que
surgen como consecuencia del manejo inadecuado de la naturaleza, tales como las
inundaciones ocasionadas por procesos de deforestacibn, manejo inadecuado de
cuencas, contaminacion atmosférica, etc.; y iii). eventos antropogénicos (intencionales y
no intencionales) resultado de las acciones humanas tales como las acciones violentas
efectuadas en el marco de conflictos armados o los accidentes de tipo tecnolégico e

industrial (Lavell, S.f).

De acuerdo con Wilches- Chaux (1998) y Lavell (1998), el riesgo de desastres se

caracteriza por ser:

i. Dindmico y cambiante, pues sus componentes de amenaza y vulnerabilidad

también lo son.

ii. Diferenciado, dado el impacto desigual en los agentes de la sociedad.

ii.  Valorado de forma distinta por las comunidades de acuerdo a su percepcion.

iv.  Social por la relacion dada entre ser humano y naturaleza.

v. Latente, pues siempre esta presente aunque no se manifieste.

vi.  Acumulable, en el sentido que los factores de vulnerabilidad y amenaza pueden
incrementarse con el paso del tiempo.

vii.  Impredecible respecto al momento en que se materializara en desastre.

Cardona (1993) y Narvaez et al (2009) sefialan que la diferencia entre riesgo y amenaza

radica en que la amenaza se refiere a la posibilidad de que se materialice un fenémeno
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natural u de otro tipo, en tanto el riesgo esta relacionado con la posibilidad de que se
manifiesten afectaciones en las comunidades ya sea mediante la pérdida de vidas,

activos, infraestructura, etc., de acuerdo a la exposicién y vulnerabilidad de los mismos.

Asi, conforme a la vulnerabilidad de las poblaciones, el riesgo de desastres se constituye
como una construccién social, pues es el resultado de las diferentes tensiones politicas,
culturales y ambientales, en el marco de las cuales se definen los espacios de la
poblacién, haciéndola méas o menos vulnerable a los diferentes eventos naturales, socio

naturales o antrépicos (Garcia, 2005).

Figura 1- 7 Construccion social del riesgo

Construccion social del riesgo

Hace referencia a los procesos a través de los

cuales
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generando
Se exponen elementos |
socioecondmicos en condiciones de Eventos socionaturales que se conjugan con condiciones
vulnerabilidad de vulnerabilidad

Fuente: Elaboracién propia con base en Narvaez et al (2009)

El riesgo de desastres vincula la interaccion entre condiciones de vulnerabilidad y
amenaza, hecho que permite desarrollar acciones de politica dirigidas a intervenir en
alguna de ellas, toda vez que en caso de que la amenaza no sea mitigable, como el caso
de las erupciones volcanicas, es posible efectuar una intervencion reduciendo la
vulnerabilidad de la poblacion expuesta y viceversa (Banco Mundial, 2012; Narvaez et al,
2009).
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1.2.3. Lineamientos internacionales para la gestién del riesgo
de desastres

De acuerdo a la connotacién de los desastres como resultado de los paradigmas de
desarrollo de la sociedad, en el cual los factores de amenaza y vulnerabilidad determinan
el nivel de riesgo de la poblacion, los lineamientos internacionales dirigen la atencién a
definir las medidas, mecanismos, y estructura que se deben implementar para atenuar
los efectos causados por los desastres alterando alguno de los factores que determinan
el nivel de riesgo.

Asi las cosas, desde mediados del siglo XX se configuran acercamientos a estos
mecanismos dando como resultado lo que actualmente se conoce como gestion,
administracién y/o manejo del riesgo. Las acciones adelantadas por los gobiernos de los
paises afectados se dirigian exclusivamente a la atencion de los impactos ocasionados
por los desastres frente a la atencidn de las necesidades basicas de la poblacion. De
acuerdo con Wilches-Chaux (1998) “Este proceso era considerado como un problema
esencialmente de logistica militar (...), y se limitaba a las actividades de atencién a la
emergencia inmediata causada por el evento que hubiera desencadenado el desastre”
(p.42), instituyendo organizaciones de defensa civil cuyo actuar no involucraba

actividades relacionadas con la prevencién ni la mitigacion (Cardona, 2001b).

Segun Allan Lavell (2005), durante la década de los 70’s los estudios mas cercanos a la
interpretacion de las causas de los desastres se originaron principalmente en paises
considerados desarrollados, como en Inglaterra, con el surgimiento de lo que se
denominé como “Economia Politica de los Desastres”. Lavell (2005) indica que el aporte
mas sobresaliente fue desarrollado por el Disaster Research Unit, de la Universidad de
Bradford, quienes analizan los desastres como resultado del subdesarrollo que crean
situaciones a inhumanas a la poblacion. A través de estos estudios concluyen que los
desastres afectan en mayor medida a los paises en vias de desarrollo, alineando sus
avances teoricos al enfoque estructuralista del desarrollo. Durante la década de los 80°s
se vislumbra en América Latina el surgimiento de escuelas direccionadas a la
interpretacion de los desastres desde el punto de vista de la reduccion del riesgo,

diferenciando el riesgo de amenaza, sin que se determinara un consenso al respecto.
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Otro importante marco de referencia elaborado en la década de los ochenta se origina a
partir de la declaracion efectuada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 11
de diciembre de 1987, segun la cual a partir del primero de enero de 1990, se estableci6
la Década Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales [DIRDN] (IDNDR,
por sus siglas en inglés International Decade for Natural Disaster Reduction]. Dentro de
los principales elementos de la implementacion de la IDNDR fueron, entre otras cosas, la
busqueda de la inclusibn de la prevencién y atencibn de desastres dentro de la
planificacién, asi como la participacion de la comunidad. Asi la IDNDR, fue concebida
como un marco de actuacion a nivel internacional, dirigiendo las acciones a reducir las
consecuencias de los desastres en cuanto a pérdidas econ6micas, ambientales y de

vidas humanas.

Durante la siguiente década de los noventa se desarrollé la Conferencia Mundial en
Yokohama (Japon, 1994), dando lugar a la denominada ‘Estrategia Yokohama para un
Mundo Més Seguro’. En esta Conferencia el interés estuvo direccionado a mejorar la
implementacion de medidas de reduccion del riesgo, es decir, de prevencién y mitigacion,
centrando su atencién en disminuir los impactos de los desastres. En otras palabras, una
estrategia orientada a la contencién de las pérdidas asociadas a los desastres en
términos de pérdidas humanas, lo que se constituyé un cambio de un enfoque que
privilegiaba la respuesta a emergencias se pasé a uno direccionado a la reduccion del
riesgo. Sin embargo, al final de la década el resultado estuvo dirigido en su mayoria a

mejorar las acciones de preparacion y respuesta (Lavell, 1998).

Como resultado de las discusiones académicas y de los lineamientos internacionales,
durante la década de los 90’s se visibilizd la importancia de la reduccion del riesgo de
desastres, por lo cual se constituy6 en 1999 la Estrategia Internacional para la Reduccion
del Riesgo de Desastres [EIRD], bajo la cual se han gestado diferentes marcos de accion
como el de Hyogo en 2005 y el de Sendai en 2015. De esta manera, se da lugar a un
abordaje denominado Manejo del Riesgo de Desastres [DRM por sus siglas en inglés
Disaster Risk Managment] o también llamado Gestion del Riesgo de Desastres, el cual
se constituydé como un concepto mas amplio, cobijando no solo los factores secundarios
del riesgo (materializacion del desastre), sino también los factores del riesgo primarios

(previos al desastre), reduciendo las probabilidad de los efectos del desastre (Lavell,
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1998) e incluyendo la reduccion del riesgo de desastres ya promovida en la década

anterior.

La gestion de los riesgos hace referencia al “conjunto de elementos, medidas y
herramientas dirigidas a la intervencion de la amenaza o la vulnerabilidad, con el fin de
disminuir o mitigar los riesgos existentes” (Cardona, 2001b, p.177). Este enfoque de
gestion del riesgo se constituye en si mismo como un proceso social en el que se
adelantan esfuerzos para la implementacion de nuevas opciones, con miras a la
satisfaccion de las necesidades humanas, asi como de localizacién de la poblacion en el
territorio de manera mas segura y sostenible (Lavell, S.fb).

Al interior de un marco de referencia donde el grado de incertidumbre sea conocido o
bien sea reducido a lo que se define ‘riesgo aceptable’ y donde, por lo tanto hay
consenso (Douglas y Wildavsky (1983), la gestion del riesgo es transversal a todas las
politicas que se desarrollan, y teGricamente concibe el tratamiento de los riesgos en el
marco de las actividades de “recuperar, valorar, sistematizar, hacer expresas y
conscientes, y por supuesto, mejorar y fortalecer a la luz de los actuales conocimientos
cientificos y de los avances tecnoldgicos y metodolégicos, las estrategias (...), que han

desarrollado las comunidades” (Wilches-Chaux, 1998, p. 77).

La gestién del riesgo puede ser entendida como las acciones adelantadas en el marco de
actuacion ante la vulnerabilidad institucional, politica y social, que de alguna manera
limitan la capacidad de prevenir y mitigar la ocurrencia de desastres (Wilches-Chaux,
1998). Los gobiernos nacionales, regionales y/o locales se enfrentan constantemente a
una revision del costo de oportunidad de la realizacibn de intervenciones de
prevencion/mitigacion frente a la entrega de nuevos proyectos de infraestructura, que
politicamente son mejor recibidos y generan en la poblaciéon una vision de mayor nivel de
desarrollo, anteponiendo la construccion de obras de infraestructura a la generacion de

inversion social limitando asi el desarrollo en el largo plazo.

Las investigaciones en el area del riesgo de desastres (Franco et al, 1996; Cardona
2001b; Wilches-Chaux 1998), reconocieron la necesidad de implementar un sistema de

gestion del riesgo, que en cabeza de una coordinacion a nivel nacional, regional y local,
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tendiente a la incorporacién de actividades en todo el ciclo de los desastres, es decir,

antes durante y después del surgimiento del mismo.

Estas actividades se enmarcan en primer lugar, en la Gestion de Amenazas, también
denominadas de prevencion, las cuales buscan reducir la amenaza en si misma
mediante iniciativas de reforestacion, desarrollo de obras de intervencibn como muros,

diques, presas, por citar algunos ejemplos.

En segundo lugar se encuentran las acciones de Gestion de la Vulnerabilidad o de
mitigacion y preparativos. Estas acciones estan direccionadas al desarrollo de legislacion
y normatividad en el uso y ocupacion del suelo, asi como técnicas de construccion,

interfiriendo de manera prospectiva la generacion del nuevo riesgo.

Finalmente, se encuentran las actividades de Gestion de la Emergencia y/o Respuesta
Inmediata en el restablecimiento de los servicios basicos a la comunidad, asi como las
actividades de la Gestion de la Rehabilitacion y la Reconstruccién en la restituciéon de las
condiciones previas al desastre (Franco et al, 1996). En este conjunto de actividades
Cardona (2001) incluye la identificacion del riesgo, definida como “percepcién individual,

representacion social y estimacion objetiva” (p.4).

Al interior de la logica de racionalizacion del riesgo bajo parametros de gestion técnico-
cientifica, que son los que dominan las politicas publicas de los gobiernos, estas
actividades se agrupan en lo que se denomina “Sistema de Manejo del Riesgo”, el cual
consiste en “la interaccion entre las acciones institucionales, los mecanismos de
financiacién, normas y politicas (...) que vincule los niveles central y local, el publico en
general y las empresas privadas, cuyos esfuerzos sean dirigidos a la ejecucién de
acciones antes, durante y después del desastre” (Organizacion de las Naciones Unidas
[ONU] & Banco Interamericano de Desarrollo [BID], 2007, p.24). Esta interaccion se hace
posible teniendo en cuenta que un “Sistema hace alusidon a una estructura con nodos,
lineas de interconexion, flujos y jerarquia, la cual opera como un todo en funcién del logro

de objetivos o resultados” (Franco et al, 1996, p.28).
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Figura 1- 8 Sistema de Gestion del Riesgo de Desastres o Sistema de Manejo del
Riesgo

Gestion de la
rehabilitacion y
reconstruccion

Gestion de la
Emergencia y/o
respuesta inmediata

Gestion de

Gestion de Amenazas - re
Vulnerabilidades

Restaurar las condiciones
minimas de seguridad,
bienestar social y econdmico
de las poblaciones afectadas

Restablecimiento de las
condiciones normales de
existencia de las
poblaciones afectadas

Reducir la probabilidad de que
las amenazas fisicas se
conviertan en hechos o eventos
reales.

Reducir la vulnerabilidad
de la sociedad frente a las
amenazas.

Prevencion Mitigacion

* Manejo integral de cuencas

* Obras de ingenieria
(Diques, presas, etc.)

* Normatividad uso del

suelo

* Normas de construccion
+ Legislacion

Preparativos

Para reaccionar antes
después de la ocurrencia de
un evento fisico:

* Sistemas de Alerta

local/regional.

* La ayuda entregada debe

ser proporcional, sin
afectar la recuperacion.

* Evaluacion de dafios y

necesidades debe ser
efectuada de manera
interna.

+ Existencia de

En el discurso del
desarrollo, debe ser
comprendido como el logro
de un mejor estado de
existencia, por lo tanto el
retorno a la normalidad
debe ser comprendido como
una mejora sobre las
condiciones previas al

I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I
I .
1+ Reforestacion
1
I
1
I
1
I
1
I
1
I
1
I
1
I
! .
| evento fisico.
I

I

I

I

I

1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
+» Fundamentalmente 1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1

Temprana representaci@r} local en la
» Planes de Emergencia y toma de decisiones.

Contingencia

I e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e = e e e e e e e e e e e = e = e e e e e
SISTEMA
T T T T T T T T T T T T T T T T T T T E e !
' Estructura . i
' Estructura Sistema Integrado de |
1 A I
! Lineas de interconexion Politicas manera hgnzontal y i
h vertical. !
1 1
' Flujos Instituciones/Organizaciones r !
! En esta integracion !
H Jerarquias Jerarquias debe existir un ente
1 1
i . .. .. . coordinador. !
' Alcance de Objetivos y Resultados Implementacion Gestion del Riesgo | H
1

Fuente: Elaboracién propia de acuerdo con Franco et al (1996); Cardona (2001b);
Wilches-Chaux (1998) y Baas, Ramasamy, Dey, Battista & Dey (2008)

La gestion del riesgo de desastres debe incorporar a la comunidad en la implementacion
de las diferentes acciones. En la medida que se incluyan los conocimientos locales se
garantizara no solo que se efectie la ejecucién de las mismas sino que a lo largo del
tiempo se transmitan los saberes de una generacidn a otra, permitiendo asi una
sostenibilidad de la politica de gestion del riesgo. Este proceso recibe la denominacion de
manejo del riesgo de desastres basado en la comunidad [Community-based Disaster
Risk Management — CBDRM], el cual se constituye como un proceso en el que las

comunidades en riesgo se encuentran vinculadas activamente en la identificacion,



Marco teérico 31

analisis, tratamiento, monitoreo y evaluacién del riesgo de desastres con el fin de reducir

su vulnerabilidad y fortalecer sus capacidades (Kanta & Murshedp, 2006, p.18).

En concordancia con lo anterior, es pertinente sefialar que en el proceso de
implementacién de la EIRD asi como de los marcos de accion definidos a nivel
internacional, los conceptos han surtido actualizacién en la medida que se efectdan

revisiones constantes frente a su pertinencia.

De esta manera, en el Informe de Evaluacion Global sobre la Reduccion del Riesgo de
Desastres 2015 “Hacia el desarrollo Sostenible: El Futuro de la Gestién del Riesgo de
Desastres”, se especifica que la Gestion del Riesgo demanda la implementacién de
medidas en tres enfoques: gestion prospectiva del riesgo, gestion correctiva del riesgo y
gestiobn compensatoria del riesgo. Asi las actividades anteriormente sefialadas como
Gestion de Amenazas, Vulnerabilidades, Emergencia y/o Respuesta Inmediata, y de
Rehabilitacion y Reconstruccion circunscritas en el marco del ciclo del desastre, ahora
bajo la légica del riesgo de desastre continuo donde el desastre se constituye como la

actualizacioén del riesgo, corresponden a las siguientes:

- Gestidn prospectiva del riesgo: prevenir o evitar la acumulacién de riesgos nuevos o
futuros haciendo elecciones de desarrollo que tengan en cuenta el riesgo, también en la
recuperacion y la reconstruccion tras un desastre;

- Gestidn correctiva del riesgo: mitigar o reducir los riesgos existentes invirtiendo en
medidas correctivas, incluidos los preparativos y la alerta temprana; y

- Gestibn compensatoria del riesgo: tomar medidas para apoyar la resiliencia de los
individuos y las sociedades frente al riesgo residual que no puede reducirse de manera
eficaz.”(UNISDR, 2015, p.281).

Adicionalmente y en el marco de la evaluacién realizada en 2015 respecto a la
implementacion de la Estrategia Internacional para la Reduccion del Riesgo de
Desastres, se sefiala que la gobernanza es un aspecto importante que definird una
adecuada reduccion del riesgo. A partir de la misma se definen compromisos vy
responsabilidades de las autoridades en la concrecién de normatividad y su ejecucion,
pues como se sefiala en el anexo 4 del informe (UNISDR, 2015), no solo es necesario
gue se genere una especializacion en el tema de gestion del riesgo, sino que todos los

actores se vinculen y lo incorporen en sus procesos de planeacion.
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La Gobernanza se constituye en cinco dimensiones. La primera refiere al ndcleo de la
gestion del riesgo en si misma, en la cual se adelanta la estimacién del riesgo, las
actividades de prevencion del riesgo, el manejo del riesgo y la comunicacion del mismo.
La segunda refiere a la capacidad de la estructura organizacional, que determina reglas,
normas, habilidades, capacidades y redes de trabajo. En la tercera se encuentran los
actores politicos, reguladores, entidades privadas, organizaciones no gubernamentales y
el publico en general. En la cuarta dimension aparece la definicion del ambiente social,
en el cual juega un papel importante la credibilidad de las entidades ejecutoras y
reguladoras frente a la poblacion, la percepcion que ésta tenga de las autoridades
cientificas y los procesos de incorporacion de la sociedad civil. Finalmente, se considera
indispensable la existencia de una cultura politica regulatoria (Renn, 2008, citado en Van
Niekerk 2014).

Entre las acciones a realizar a futuro para alcanzar el desarrollo sostenible desde la
gestion del riesgo de desastres se encuentran: una reforma adecuada de la gobernanza,
el fortalecimiento del conocimiento del riesgo mediante informacién clara para la toma de
decisiones y la incorporacién de la concientizacién del riesgo extensivo3, la realizacion
de un analisis de costo-beneficio de la gestion del riesgo para la comprension de los
beneficios implicitos (disminuciéon de la pobreza, la reduccién de la inequidad y el
desarrollo econdémico) y la rendicion de cuentas, la cual a partir del conocimiento
adecuado de las pérdidas permita visualizar a cada actor sus responsabilidades vy

gestionar sus propios riesgos (UNISDR, 2015).

No obstante lo sefialado y toda la estructura definida en el marco de la Gestién del
Riesgo de Desastres, su implementacion se encuentra desvinculada de otro tipo de
politicas que superponen los intereses econémicos de grupos reducidos de la poblacion,
generando conflictos socio-ambientales, en los que los intereses de las comunidades

mas vulnerables son supeditados a los grandes capitales, representantes del modo de

® Se refiere al “riesgo de desastres de baja intensidad y alta frecuencia que se asocia
principalmente, aunque no de forma exclusiva, con amenazas muy localizadas” (UNISDR, 2015,
p. 300) tales como las inundaciones y deslizamientos. En contraposicion se encuentra el riesgo
intensivo el cual describe “el riesgo de desastres de alta intensidad y con una frecuencia entre
baja y media que esta asociado especialmente con las principales amenazas” (UNISDR, 2015, p.
300) como terremotos, erupciones y volcanicas.
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produccién capitalista, que privilegia una cultura de consumo exacerbada, sin reparar en
los efectos de su desarrollo. Esta problematica es abordada desde la ecologia politica del
riesgo, desde la cual se efectla una revision de las relaciones entre naturaleza y

sociedad comprendiendo la relacion en el marco de la vulnerabilidad de las poblaciones.

1.3. Implementacion de la gestion del riesgo de
desastres en Colombia

1.3.1. Antecedentes historicos

En Colombia “la concepcién de los desastres se reducia, en el mejor de los casos, a la
atencion y recuperacion y, en el peor, a la caridad y las obras de beneficencia” (Ramirez
& Cardona, 1996, p.221). Al igual que la mayoria de paises de Latinoamérica, Colombia
carecia de una estructura definida que efectuara las actividades propias de atencién de
emergencias y prevencion de desastres. Las emergencias presentadas en el territorio
nacional, asociadas en gran nuamero al conflicto armado del pais, eran atendidas por la
Cruz Roja, organizacion que en primera medida se encargd de brindar la asistencia

humanitaria.

Después del 9 de abril de1948 se gesté un interés particular en la definicion de una
estructura sistematica para la atencién de emergencias, lo que dio origen al Socorro
Nacional de la Cruz Roja. Posteriormente, en la década de los 70's se dio lugar a la
creacion de las Defensas Civiles, las cuales obedecian mas a la busqueda de la
seguridad en un acercamiento entre la sociedad civil y los cuerpos militares, asi como a
la incorporacion del tema de los desastres en el sector salud, dadas las altas
vulnerabilidades que éstos ocasionan en la integridad de las personas (Ramirez et al,
1996).

En la historia colombiana se evidencia la ocurrencia de eventos de grande y mediana
magnitud, cuyos impactos gestaron la conciencia de las comunidades académicas y
politicas en la necesidad de determinar el curso a seguir ante la ocurrencia de las
mismas. En de 1983 tuvo lugar “el terremoto que destruyd una parte importante de la

histérica ciudad de Popayan y en 1985 la ciudad de Armero fue arrasada por un lahar,
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producto de una erupcion del Volcan Nevado de Ruiz, con un saldo de mas de 20,000
muertos” (Lavell, 2005, p.13).

Este evento ocasion6 uno de los mayores desastres en la historia colombiana y reveld
las deficiencias del pais en la implementacion de medidas en el marco del ciclo de los
desastres. El Gobierno del momento recibié alertas referentes a la actividad del Volcan
Nevado del Ruiz, sin embargo no llevé a cabo ninguna medida que redujera el nivel de

vulnerabilidad de la poblacién ante la amenaza anunciada.

Luego del desastre acontecido en la ciudad de Popayan se da lugar a la creacion del
Fondo Nacional de Calamidades mediante decreto 1547 de 1984, modificado
posteriormente. Este Fondo fue creado solo con el objetivo de atender las emergencias
gue se generaran en el territorio nacional, en lo referente a entrega de alimentos,

medicamentos, alojamientos temporales, reconstruccion y rehabilitacion.

Por su parte, el desastre ocasionado por la materializacién de la amenaza del volcan
Nevado del Ruiz, aunado a los impactos generados por el conflicto armado en Colombia,
impactd abruptamente en la poblacion residente en la zona y a la institucionalidad del
pais, la cual-como ya se ha dicho- fue ineficaz e insuficiente para no solo atender el

desastre generado, sino para prever y actuar ante amenazas anunciadas.

De esta manera una vez terminado el periodo de Gobierno de Belisario Betancur en el
cual se presentaron los desastres antes referidos, desde el ambito politico se asumio la
responsabilidad de los sucesos, dando lugar a la configuracién de un cambio en el marco
institucional existente hasta el momento. Asi las cosas, se dio lugar a la creacion de la
Oficina Nacional de Atencion de Emergencias [OANE] con el apoyo del PNUD, con el fin
de generar los marcos de politica necesarios en el campo de los desastres (Ramirez et
al, 1996).
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1.3.2. ElI Sistema Nacional de Prevenciéon y Atencién de
Desastres

Como leccion aprendida de los desastres materializados en la afectacion de la poblacion
y el desarrollo del pais, la prevencion y la atencion de desastres, (mas adelante
denominada Gestion del Riesgo de Desastres), fue incorporada dentro de los Planes
Nacionales de Desarrollo [PND], alineandola en algunos casos a la perspectiva ambiental
y en otros a la del desarrollo, para constituirse finalmente en una politica transversal a

todos los sectores.

En cuanto a la normatividad, se dio lugar a la promulgacién de la Ley 46 de 1988 por la
cual se cred y organizo el Sistema Nacional para la Prevencién y Atencion de Desastres
[SNPAD]. EI SNPAD fue reglamentado y organizado por el Decreto 919 de 1989,
constituyéndose en el principal instrumento de politica que gesto la descentralizacion de
la responsabilidad en materia de desastres en el pais, definiendo los compromisos y
funciones de los diferentes organismos y entidades publicas, privadas y comunitarias, en
lo referente a las actividades de prevencién, manejo, rehabilitacion y reconstruccion. Este
Sistema fue el primero en buscar implementar una vision integral del riesgo en la regién,
incorporando al tratamiento de los desastres no solo la respuesta, sino también las
actividades propias de la prevencion y la mitigacion (ONU, et al, 2007), sin que esto

significara una verdadera implementacion.

Ademas, con la implementacién del SNPAD, se estableci6 la necesidad y obligatoriedad
de: incorporar el componente de Prevencién de Desastres en los Planes de Desarrollo de
las entidades territoriales; generar un sistema de informacion a través del cual se puedan
conocer los riesgos y amenazas existentes en el territorio; elaborar analisis de
vulnerabilidad con ocasién de las obras civiles e industriales que se desarrollen;
implementar medidas de proteccion de acuerdo a los andlisis de vulnerabilidad; asi como

elaborar Planes de Contingencia para la atencion oportuna de los posibles desastres.

Es importante sefialar que estos cambios se gestaron en un proceso de
descentralizacion y reforma del pais, que posteriormente se materializaron en la
Constitucién Politica de 1991. Este proceso se constituyé como una herramienta

importante en la asignacion de responsabilidades a nivel local, en consecuencia de lo
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cual rigen los principios de subsidiariedad y coordinacion entre los niveles regionales y
nacionales. La responsabilidad en materia de desastres recae en el minimo nivel, dado el

reconocimiento cercano de los riesgos asociados a su entorno.

Ademas de haber sido generado como un Sistema descentralizado, el SNPAD se
configura como un organismo inmaterial con las funciones de planear, ejecutar, controlar
y coordinar las acciones en el marco de la prevencion y atencion de desastres; crea la
figura de Comités Interinstitucionales en cada nivel territorial (nacional, regional y
municipal) y los respectivos comités técnicos y operativos; establece como
responsabilidad de las entidades territoriales y sectoriales la asignacion de recursos para
la prevencion y atencion de desastres, a traves de la creacion de Fondos de reserva a
imagen del Fondo Nacional de Calamidades e incorpora la denominacion de Declaratoria
de Desastre o Calamidad a través de las cuales se permite la definicion de marcos de

actuacion especiales (Cardona et al, 2007).

Figura 1- 9 Estructura Sistema Nacional de Atencién y Prevencién de Desastres —
SNPAD
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Posteriormente, con ocasion del Decreto 93 de 1998 y del CONPES 31464 de 2001, se
formulé y consolidé el Plan Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres. A
través de este plan se determinaron politicas, acciones y programas (en lo referente a la
prevencién, la atencién inmediata, la reconstruccién y el desarrollo) mas allad del

direccionamiento exclusivo de la atencién de emergencias.

Otro rasgo importante a mencionar, es el fortalecimiento de la capacidad técnica del
SNPAD en lo referente al andlisis de las amenazas por parte las entidades
especializadas y de investigacion del tema, proceso que dejé un de lado los avances
referentes a la comprensién de la vulnerabilidad como parte de la problematica de los
desastres.

No obstante los avances gestados en el marco del SNPAD, las evaluaciones referentes a
su implementacion han concluido una serie de deficiencias, de las cuales algunas
podrian continuar vigentes en la actualidad, las cuales giraron en torno a aspectos como:
desarrollo e implementacion desigual en el pais, dados los amplios contrastes y brechas
existentes en el territorio nacional; desarticulacion de los sistemas de informacion
(ciencia y tecnologia y el ambiental, la red de monitoreo sismologico, hidrometeoroldgico,
volcanico) para una adecuada toma de decisiones; insuficiencia en cuanto a la
evaluacion de riesgos en todos los niveles territoriales que permitan ejecutar acciones
adecuadas; incorporacion inadecuada de medidas de reduccion del riesgo a nivel de la
planeacion territorial y sectorial, lo cual involucra el ordenamiento territorial,
principalmente en aquellas entidades de menor capacidad econémica (Cardona et al,
2007).

1.3.3. El Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres

Pese a los avances registrados en Colombia con la implementacion del SNPAD, el pais
no contaba con una politica integral de gestion del riesgo de desastres. Los instrumentos

de planificacién con los que contaba el pais no fueron modificados hacia la incorporacién

* Son documentos de politicas generales aprobados por el Consejo Nacional de Politica

Econémica y Social (CONPES), el cual se constituye como la méaxima autoridad nacional de
planeacién y se desempefia como organismo asesor del Gobierno en todos los aspectos
relacionados con el desarrollo econémico y social del pais (DNP, 2016).
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de los principios de la Constitucion de 1991, ni de los marcos internacionales existentes
tales como el marco de accion de Hyogo 2005 — 2015 (Departamento Nacional de
Planeacion [DNP], 2010).

Aunado a lo anterior, el pais tuvo un fuerte impacto ocasionado por la ocurrencia del
fendbmeno de La Nifia5 durante los afios 2010 — 2011. Este fendbmeno se manifesté de
manera extensiva y recurrente en el territorio nacional, generando inundaciones,
remociones en masa, deslizamientos y avalanchas, impactando en 1060 municipios, en
mas de 3 millones de personas (73% damnificados y 27% afectados) principalmente en
los departamentos de Chocd, Magdalena, Bolivar y Cauca, con un nivel de dafios
valorados en 11,2 billones de pesos (Comisién Econdmica para América Latina y el
Caribe [CEPAL] & Banco Interamericano de Desarrollo [BID], 2012).

Este evento conllevé al Gobierno a declarar Desastre Nacional en el territorio colombiano
y del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica, poniendo de manifiesto “la
insuficiencia de los recursos y medios de accion disponibles por el Estado en su conjunto
para su atencién. Esto hizo necesario adoptar medidas administrativas, legislativas y

financieras que permitieran actuar con celeridad y eficiencia” (Colombia Humanitaria, S.f).

El SNPAD existente no fue suficiente para actuar (Sanchez, 2014) y se dio lugar a dos
entidades transitorias. La primera denominada “Colombia Humanitaria” creada como
gerencia del Fondo Nacional de Calamidades mediante el Decreto 4702 de 2010, estuvo
encargada de: adelantar los procesos de entrega de asistencia humanitaria para el
restablecimiento de las condiciones de vida basicas, poner en funcionamiento albergues,
entregar subsidios de arrendamiento, reconstruir viviendas y rehabilitar la infraestructura

fisica y social. Es de sefalar que esta entidad fue suprimida mediante decreto 2250 del

° El fenémeno de La Nifia “es un fenémeno natural de variabilidad climatica, derivado
principalmente de un enfriamiento por debajo de lo normal de las aguas del Océano Pacifico
Tropical central y oriental, frente a las costas de Per(, Ecuador y sur de Colombia, que provoca un
cambio en el patron de comportamiento de los vientos y, por ende, en el de las lluvias. Mientras
gue el Nifio reduce las precipitaciones, la Nifia favorece su incremento en gran parte del pais, en
particular en las regiones Caribe y Andina” (CEPAL & BID, 2012).
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2014, dado que con la creacién de la Unidad, institucionalmente no se daba claridad

respecto a una cabeza Unica en el marco del Sistema.

La segunda entidad transitoria, creada mediante el decreto 4819 de 2010, fue el “Fondo
Adaptaciéon”, el cual tuvo como objetivo adelantar la recuperacion, construccion y
reconstruccion de las zonas afectadas mediante la gestidn y elaboracion de proyectos de
infraestructura para la atencibn de los diferentes sectores afectados, tales como
infraestructura hospitalaria, transporte, servicios publicos, impacto a nivel agropecuario,

entre otros.

El contexto anteriormente descrito se constituyd como uno de los principales argumentos

en la Planeacion Nacional para proyectar al pais hacia una Politica Nacional de Gestién

del Riesgo de Desastres, asi como para actualizar las normas referentes, pues no existia

una politica integral de gestién del riesgo disefada y las responsabilidades frente a la

prevencién, atencion y reconstruccién aln no estaban del todo definidas. Por lo anterior,

en el PND 2010 -2014 sefal6 como metas importantes para el desarrollo las siguientes:
Formular (...) una Politica Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres para su adopcion
por parte del Gobierno nacional y actualizar en consecuencia el marco normativo y los
instrumentos de gestion del SNPAD.(...) fortalecer el papel de la DGR-MIJ y del Fondo
Nacional de Calamidades, no solo en el manejo de las emergencias sino en la reduccion del
riesgo, mejorar el Sistema Integrado de Informacién para la Prevencion y Atencion de
Desastres, ajustar el Plan Nacional para la Prevencion y Atencidon de Desastres, fortalecer
la participacién ciudadana e integrar a la sociedad civil y érganos de control dentro de la
estrategia. (DNP, 2010, p. 450).

Asi las cosas, se da lugar a la promulgacion de la Ley 1523 de 2012 “Por la cual se
adopta la politica nacional de gestion del riesgo de desastres, se establece el Sistema
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres y se dictan otras disposiciones”. Dicha Ley
define la Gestion del Riesgo como
una politica de desarrollo indispensable para asegurar la sostenibilidad, la seguridad
territorial, los derechos e intereses colectivos, mejorar la calidad de vida de las poblaciones
y las comunidades en riesgo y, por lo tanto, estd intrinsecamente asociada con la
planificacién del desarrollo seguro, con la gestion ambiental territorial sostenible, en todos

los niveles de gobierno y la efectiva participacion de la poblacién (Ley 1523, 2012).
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Se reconoce asi la importancia de la Gestion del Riesgo en el proceso de desarrollo
sostenible del pais y las responsabilidades que respecto a la misma, tienen las entidades

publicas, privadas y comunitarias.

De esta manera se da continuidad a la concepcién de sistema, como mecanismo
articulador e integrador de las acciones, responsabilidades y normativas que llevan a la
implementacion de una adecuada gestion del riesgo de desastres, en el marco de un
enfoque de procesos. En otras palabras, se apunta a que acciones, responsabilidades y
normativas se encuentren interrelacionadas, transformando insumos en productos, los
cuales son analizados por la siguiente unidad del eslabén, en pro de la satisfaccion de un
usuario especifico, que para el caso, seria la poblacion del pais en general. Asi se
identifican como objetivos especificos del sistema el conocimiento del riesgo, la
reduccion del riesgo y el manejo de desastres.

Figura 1- 10 Procesos de la Gestidon del Riesgo de Desastres en Colombia

Identificacion é/ caracterizacion
de escenarios de riesgo

Proceso de Andlisis de riesgos
Conocimiento P
. lonitoreo del nesgo
del Riesgo £ Ofrecer
Comunicacion del riesgo proteccién ala
poblacion,
Proceso de seguridad, el
Reduccion Intervencién prospectiva bienestar
del Riesgo : ; y la calidad de
Proteccion financiera vida
y contribuir al
desarrollo
sostenible

Fuente: Vargas, Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres [SNPAD] &
Banco Mundial [BM] (2010).

El Conocimiento del Riesgo es entendido como la implementacién de las actividades
propias de la identificacion y caracterizacion de escenarios de riesgo, asi como el andlisis

y monitoreo y comunicacion del mismo.
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El proceso de Reduccion del Riesgo se refiere a las actividades tendientes a reducir el
riesgo existente, y a disminuir la creacion de riesgo futuro, tales como las actividades de
intervencion prospectiva. Esto implica la inclusién de la gestibn del riesgo en lo
instrumentos de planificacion territorial, sectorial y comunitario, actividades de
intervencion correctiva, a mitigando el nivel de amenaza y vulnerabilidad, y finalmente las
actividades propias de proteccién financiera, mediante la transferencia del riesgo y

mecanismos de financiacion de la gestién del riesgo en el pais.

Por su parte, el proceso de Manejo de Desastres, se asocia a todas las actividades
relacionadas con la atencion de las emergencias presentadas en el territorio nacional, en
el marco de la preparacion para la respuesta y la recuperacion. Esto implica el
fortalecimiento de capacidades territoriales, institucionales y sectoriales, con el fin de
actuar de manera diligente ante la ocurrencia de desastres en el territorio nacional; las
actividades propias de la ejecucion de la respuesta, dirigidas a la satisfaccion de las
necesidades basicas de la poblacion afectada en lo referente a asistencia humanitaria de
emergencia, subsidios de arriendo, alojamientos temporales y entrega de agua potable; y
las actividades de la ejecucién de la recuperaciéon y rehabilitacion, en el retorno a las

condiciones de normalidad.

Figura 1- 11 Enfoque de procesos de la Gestion del Riesgo de Desastres

Caracterizacion
de escenarios de

Reduccion del
Riesgo Actual y
Futuro

Proteccion
Financiera
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______ Respuesta

Preparacion
para la
Monitoreo de Recuperacién
fenémenos Ejecucion de la
Recuperacion

Sociales, Culturales,

1ciones

Condiciones Sociales, Culturales,
Economicas, Institucionales y ambientales

Cond
Econémicas, Institucionales y ambientales

Fuente: Ministerio del Interior y de Justicia, et al (2010)
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El Sistema Nacional de Gestidén del Riesgo de Desastres — SNGRD esta constituido por
cuatro componentes principales articulados entre si, con el fin de garantizar la
implementacién de la politica de gestiébn del riesgo en el territorio nacional. Estos
componentes son i) la definicibn de una estructura organizacional; ii) la conformacién de
instrumentos de planificacion, iii) los sistemas de informacion; y iv) los mecanismos de
financiacion (Ley 1523, 2012, art. 7).

Resumiendo lo anteriormente expuesto, el Sistema Nacional de Prevencion y Atencion
de Desastres surgi6 como resultado de la necesidad de establecer una estructura
organizada para la atencion de emergencias, dados los impactos ocasionados por
desastres de gran envergadura, en los que la capacidad de respuesta del pais fue
limitada. Esta estructura luego fue transformada en un Sistema dirigido a conocer el
riesgo y reducirlo, para de esta manera disminuir los impactos ocasionados por los
diferentes fenbmenos que tienen lugar en el pais. Este aspecto fue incorporado en los
planes nacionales de desarrollo, dada la gran influencia que tiene la ocurrencia de

desastres en la poblacién y la economia del pais.

Puede evidenciarse que en Colombia los cambios institucionales alrededor de la tematica
de gestion del riesgo, se encuentran alineados con la ocurrencia de algun evento de alta
intensidad. Asi, el terremoto de Popayan gestd la creacion del Fondo Nacional de
Calamidades. El caso del desastre de Armero generd compromisos institucionales en la
generacion de un Sistema de Atencién y Prevencion de Desastres que permitié tomar
medidas de prevencion y mitigacion, asi como organizar las responsabilidades frente a la
actuacion. Adicionalmente, el fenomeno de la Nifia 2010- 2011 llevo a la creaciéon de
entidades paralelas al SNPAD para posteriormente crear la UNGRD como entidad
coordinadora. Posteriormente la promulgacion de la Ley 1523 de 2012 incorporé la vision

integral de la Gestion del Riesgo de Desastres en el pais.



2.Marco metodolégico

Determinar la incidencia de la gestion del riesgo de desastres en la reduccion de la
pobreza, se constituye como el objetivo de este trabajo, el cual se aborda mediante la
comprension de la vulnerabilidad como un factor generador de riesgo de desastres. Por
tanto a continuacion se desarrolla una revision de las variables de indice de pobreza
multidimensional - IPM, eventos presentados en el pais e inversion realizada en gestion
del riesgo de desastres y posteriormente se estima un modelo de regresion con datos

panel.

2.1. Descripcion de las variables y fuente de informacion

El indice de pobreza multidimensional y el nimero de eventos presentados son tomados
como aproximaciones al andlisis de la vulnerabilidad y la amenaza, toda vez que como
se definié anteriormente, la interrelacion de estos dos configura la situacion de riesgo de
la poblacién. Por otra parte se toma el valor de las inversiones realizadas en el marco de
la gestidn del riesgo de desastres, como resultado de la implementacion de la politica de
gestion del riesgo de desastres en el pais. De esta manera, a continuacion se hacen

precisiones de cada una de estas variables.

e indice de Pobreza Multidimensional -IPM: De las mediciones de pobreza
efectuadas en Colombia se tomé este indice, pues es un indicador que describe la
pobreza como una problematica que va mas alla del enfoque de ingresos y es
construido mediante la medicion de quince (15) indicadores agrupados en cinco
dimensiones: condiciones educativas del hogar, las condiciones de la nifiez y la
juventud, el trabajo, la salud, los servicios publicos domiciliarios y las condiciones de

vivienda.
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El IPM es calculado con base en los resultados de la Encuesta Nacional de Calidad
de vida — ENCV y es representativo para total nacional, la cabecera y el resto, asi
como para las regiones Atlantica, Oriental, Central, Pacifica (sin Valle del Cauca)e,
Bogota, Antioquia y Valle del Cauca (DANE, 2014) para el periodo 2010 a 2015. La
fuente de informacion es el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica -
DANE. Adicionalmente, para el analisis puntual a nivel local, se tomé la base de datos
construida por el DNP, correspondiente a la desagregacion del IPM a nivel
departamental y municipal en la que toman como afio base el 2005 (DNP, S.f.).

Figura 2- 1 indice de Pobreza Multidimensional
indice de Pobreza
fffffff

Incidencia de la pobreza
multidimensional —

(Versién 2011)

Desarrollada por Oxford
Poverty & Human
Development Initiative - OPHI

Las personas al interior del hogar experimentan
simultineamente las privaciones.

Anilisis en cinco
dimensiones

[ Refleja privacion de los hogares en distintas dimensiones }

: [ |
1). Condiciones Educativas del [ . J [ J
Hogar (0.2) ] 2). Trabajo (0.2) 3). Slalud (0.2)
| |
. . . + Sin aseguramiento en salud (0.1)
* Bajo Logro Educativo (0.1) * Desempleo de larga duracion (0.1) + Barreras de Acceso a Servicios de
+ Analfabetismo (0.1) * Empleo Informal (0.1) Salud (0.1)

4). Condiciones de la nifiez y la 5). Servicios publicos domiciliarios y
juventud (0.2) condiciones de la vivienda (0.2)

+ Inasistencia Escolar (0.05)

* Barreras de acceso a servicio del
cuidado de la primera infancia
(0.05)

* Rezago Escolar (0.05)

+ Trabajo Infantil (0.05)

= Sin acceso a fuentes de agua mejorada
(0.04)

« Pisos inadecuados (0.04)

* Inadecuada eliminacion de excretas
(0.04)

= Paredes exteriores inadecuadas (0.04)
« Hacinamiento Critico (0.04)

Un hogar es multidimensionalmente pobre si tiene privaciones en al menos el 33% de las variables seleccionadas,
teniendo en cuenta la ponderacion de cada una.

Fuente: Elaboracion Propia con base en Consejo Nacional de Politica Econdémica y
Social (CONPES 150, 2012)

® Las regiones se encuentran conformadas de la siguiente manera:

Region Atlantica: Atlantico, Bolivar, Cesar, Cérdoba, La Guajira, Magdalena y Sucre.
Region Oriental: Boyaca, Cundinamarca, Meta, Norte de Santander y Santander.
Regién Central: Caldas, Quindio, Risaralda, Tolima, Huila y Caqueta.

Regién Pacifica (sin Valle): Cauca, Choco, Narifio.
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Numero de eventos de origen natural: Es tomado de la informacion consolidada
por parte de la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo, la cual utiliza el
instrumento denominado “consolidado atencién de emergencias” (UNGRD, S.f.). Este
instrumento registra los eventos reportados a la UNGRD en el marco del Sistema
Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres — SNGRD. Al respecto se debe sefialar
que este valor puede no corresponder a la totalidad de eventos que se puedan

presentan en el territorio nacional.

Del instrumento se tomaron solo los eventos de origen natural tales como
inundaciones, vendavales, tormentas eléctricas, granizadas, heladas, avalanchas,
avenidas torrenciales, crecientes subitas, huracanes, eventos de erosion, incendios
forestales, erupciones volcanicas, eventos de remocion en masa, deslizamientos y

sismos, durante el periodo 2000 a 2015.

Recursos ejecutados en gestion del riesgo de desastres: Corresponde a
informacién de las intervenciones adelantadas por parte de Colombia Humanitaria,
Fondo Adaptacion y la UNGRD (anteriormente Direccion de Gestion del Riesgo y/o
de Prevencion y Atencién de Desastres) para el periodo comprendido entre los afios
2000 a 2015. Son recursos asignados desde el orden nacional, cuyo inicio de
ejecucion se dio en el afio referido y se expresan en precios constantes tomando

como afo base 2005.

Es importante sefialar que si bien en el pais se habla de gestion del riesgo a partir de
la promulgacion de la Ley 1523 de 2012, en este trabajo se toman las asignaciones
de recursos efectuadas a partir del afio 2000, incluyendo los recursos asignados para
la atencion del fendbmeno de La Nifia 2010, 2011 y segunda temporada de lluvias

2012, los cuales se constituyen como un factor relevante en el analisis.

De acuerdo a la informacion consolidada de las acciones ejecutadas se adelant6 su
organizacién en las siguientes categorias: acueducto y saneamiento basico,
asistencia humanitaria de emergencia, educacion, gestion del riesgo, medio
ambiente, sin categoria, obras (mitigacion, emergencia, control de inundacion,
rehabilitacién, reconstruccién, construccién), reactivacion econdémica, salud,

transporte y vivienda. Lo anterior con el fin de establecer relaciones entre las medidas
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implementadas en gestion del riesgo de desastres y la reduccién de pobreza desde

un enfoque de vulnerabilidad social.
2.2. Modelo de regresiéon con datos panel

Se efectla la seleccién del modelo de datos panel, dado que permite efectuar andlisis de
datos transversales y temporales, es decir, se efectla el andlisis de agentes econémicos

0 grupos de interés en un periodo de tiempo determinado.

Baltagi (1984) citado por Gujarati (2003, p.614) y Mayorga & Mufioz (2000) sefialan que

dentro de las ventajas y desventajas del uso de datos panel se encuentran:

e Ventajas: Proporcionan una mayor cantidad de informacion de tal manera que estas
dos dimensiones (elementos temporales y transversales) incrementan la
disponibilidad de datos; méas grados de libertad y mayor eficiencia; permiten el
andlisis de datos con heterogeneidad no observable; mejor capacidad de efectuar
andlisis de la dinamica del cambio o de procesos de ajuste, es decir frente al tiempo

de duracion de distintas condiciones como el desempleo o la pobreza.

e Desventajas: Limitaciones existentes con la disponibilidad de informaciéon de las
unidades de analisis dada la metodologia de recoleccién de informacion, tales como

problemas de cobertura, datos inadecuados u omisién de respuestas.

Adicionalmente se resalta una caracteristica y es que los modelos de datos panel
permiten tratar los efectos inobservados como variable aleatoria, definiendo estos como
aquellas caracteristicas de los individuos que son propias y no cambian en el tiempo,
razén por la cual se determina como una constante en el periodo analizado (Wooldridge,
2002).

La estructura general del modelo de datos panel se encuentra definido por (Ver Ecuacion
2.1):
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Vit = Qi + Xi,tﬁ + U (2.1)

- i=1,..., N; Individuo, hogares, paises, o unidad de estudio.

- t=1,..., T; Especifica el tiempo

- El subindice i denota la seccion de datos cruzados.

- El subindice t denota la dimension de serie de tiempo.

- a; recoge la heterogeneidad provocada por los efectos de los individuos y/o tiempo
provocada por variables no observables.

- f=vector de Kx1

- X;;=i-ésima al momento t para las K variables explicativas.

- NxT= Muestra total de observaciones

Los modelos de datos panel son modelos de intercepto variable, toman en cuenta la
heterogeneidad de individuos y/o el tiempo’, en donde los efectos de las variables
omitidas que pueden ser representados de la siguiente manera (Mayorga & Mufioz,
2000):

- Modelo agrupado: La heterogeneidad es constante para todos los individuos
(ai = a).

- Efectos fijos: Puede darse por individuo (a;) o por tiempo («;). Existencia de efectos
individuales independientes entre si, en los que la interseccién pueda variar con cada
seccion transversal, pero esta no se alteraria en el tiempo o viceversa

- Efectos aleatorios: El término «a;; es una variable aleatoria. Considera que los
efectos individuales no son independientes entre si y se encuentran distribuidos

aleatoriamente.

7 Al respecto Baronio & Vianco (2014) sostienen que los “Efectos individuales especificos, (...)
afectan de manera desigual a cada uno de los agentes de estudio contenidos en la muestra
(individuos, empresas, paises) los cuales son invariables en el tiempo y que afectan de manera
directa las decisiones que tomen dichas unidades. Usualmente se identifica este tipo de efectos
con cuestiones de capacidad empresarial, eficiencia operativa, capitalizacién de la experiencia,
acceso a la tecnologia, etc. Los efectos temporales son aquellos que afectan por igual a todas las
unidades individuales del estudio. Este tipo de efectos pueden asociarse, por ejemplo, a los
shocks macroeconémicos que pueden afectar por igual a todas las empresas o unidades de
estudio”. (p. 6)
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2.2.1. Modelo de regresién agrupada (“Pooled”)

Es la versién mas simple del modelo de datos panel, est4 dado por (ver Ecuacion 2.2):
Yie = @+ Xiif +uy (2.2)

Bajo este modelo la heterogeneidad («) es constante para todos los individuos, es decir
gue no tiene en cuenta la estructura de datos panel. El estimador eficiente esta dado por

Minimos Cuadrados Ordinarios — MCO.

2.2.2. Modelo de efectos fijos

El modelo de datos panel de efectos fijos tiene la siguiente representacion (ver Ecuacion
2.3):

Yie = a; + Xyt + uye (2.3)
Donde

i=1,2,...,N

t=1,2, ..., T

a;= efectos inobservados que varian entre individuos pero no en el tiempo

u;.= Error idiosincratico

Bajo este modelo, el efecto individual a; se correlaciona con las variables explicativas, se
trata de manera separada al término de error y es tomado como una constante diferente
para cada individuo. Asi “se considera que las variables explicativas afectan por igual a
las unidades de corte transversal y que éstas se diferencian por caracteristicas propias
de cada una de ellas, medidas por medio del intercepto” (Mayorga & Mufioz, 2000, p.8).
En este tipo de modelo se utiliza el estimador intragrupos (within), el cual asume que el

efecto individual esta correlacionado con las variables explicativas
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2.2.3. Modelo de efectos aleatorios

Los efectos individuales estan distribuidos aleatoriamente alrededor de un valor dado y
no estan correlacionados con las variables explicativas del modelo. Aqui el término «;; se

descompone en una parte constante y otra aleatoria:

dit = a’+€i (24)

Al reemplazar (2.4) en (2.1) y agrupar los términos no observables, el modelo de efectos

aleatorios esta dado por:

Vie = a+ €+ X+ u
Vie = a + X+ wie (2.5)

Donde u;; = €; + u;;, se definen como las perturbaciones aleatorias del modelo. Asi, para
tratar estos efectos aleatorios se utiliza el Método Generalizado de Momentos (MGM).

2.3. Limitaciones

La principal dificultad que se encontré para el desarrollo del andlisis a través de métodos
0 modelos economeétricos, fue el periodo reducido con el que se cuenta en el pais para la
medicion de la pobreza multidimensional. Esta metodologia se implementé de manera
oficial en Colombia a partir del afio 2012 (DANE, 2014) y por tanto solo se cuenta con un

periodo de andlisis de seis (6) afios de 2010 a 2015.

Aunado a lo anterior, un factor que dificulta el analisis a nivel de entidades territoriales es
gue el menor nivel de los datos dispuestos se encuentra dado a nivel regional
(principales dominios), por tanto no permite hacer un analisis en el tiempo mediante una
unidad territorial mas reducida, como el municipio. Solo se cuenta con informacién a nivel

de municipio para la vigencia 2005, de acuerdo a ejercicio realizado por el DNP.

La base de datos denominada “consolidado atencion de emergencias” registra los
reportes efectuados por las entidades territoriales ante las emergencias ocurridas en su

jurisdiccion a la UNGRD. No obstante en sismos o erupciones volcanicas, pese a que
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son eventos Unicos, son tomados como reportes de afectacion individuales por cada
unidad territorial que lo informa, debido a que el impacto que genera en las diversas
jurisdicciones es independiente. Por tanto para efectos del analisis se adopta como un
evento en cada jurisdiccion, con el fin de no perder la informacién de afectacién a nivel

local.

La informacién de la asignacion de recursos para la ejecucion de actividades en el marco
de la gestion del riesgo de desastres, tiene algunas limitaciones respecto a la asignacion
de recursos a nivel territorial. Muchos objetos de las intervenciones estan circunscritos en
los niveles departamental, regional y/o nacional, limitando su distribucion al nivel

municipal.



3. Resultado del analisis de las variables

3.1. ElI IPM como indicador de vulnerabilidad social

Las variables determinantes de los indicadores que componen el indice de Pobreza
Multidimensional, son susceptibles de ser transformadas por medio de la implementacion
de diversas politicas publicas, de manera independiente (Angulo, Diaz & Pardo, 2011).
Dada la definicion de cinco dimensiones especificas en su construccion, desde el
enfoque de construccién social del riesgo, se podria establecer que el IPM es un
referente importante como indicador de vulnerabilidad social, en la medida que permite
identificar las privaciones que tiene la poblacion, configurando su contexto y capacidad
para enfrentarse y sobreponerse a eventos de alto impacto que alteran sus condiciones

de vida.

En la Tabla 3- 1, se efectia el ejercicio de alinear las dimensiones definidas en el IPM
con las teorias de vulnerabilidad de los activos (Moser, 1998), activos-vulnerabilidad —
oportunidades (Filgueira, 2001) y pentagono de medios de vida (DFID, 1999; Canon
2006). El analisis detrds de esta relacién implica que no solo es util identificar las
privaciones que tiene la poblacion, sino que una vez detectadas, se efectien las politicas

pertinentes que se dirijan a las causas generadoras de la privacion.
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Tabla 3- 1 Relacion dimensiones IPM y enfoque vulnerabilidad como construccion social

del riesgo
: : - Pentagono
Dimensiones L Vulnerabilidad | AVEO* - Factores 90
Privaciones : . P de medios
IPM de los activos | microeconémicos .
de vida
Condiciones Analfabetismo
educativas del Bajo logro Capital humano | Nivel educativo
hogar educativo
Barreras a
servicios para . . , ,
. P Capital social Capital social
Condiciones de c_wdad(_) de Iq Humano
o primera infancia
la nifiez y . .
‘uventud Inasistencia
J escolar Capital humano
Rezago escolar Nivel educativo
Trabajo infantil
Barreras de Capital humano
acceso a servicios
Salud de salud Capital social Social
Sin aseguramiento
en salud
Inadecuada
eliminacion de
excretas
Sin acceso a
Servicios fuente de agua
S mejorada
publicos - . .
S Hacinamiento Activos e L.
domiciliarios y o - Capital fisico Fisico
L critico familiares
condiciones de Material
la vivienda )
inadecuado de
paredes exteriores
Material
inadecuado de
pisos
Desempleo de
Trabajo larga duracion Trabajo Experiencia laboral | Humano
Trabajo informal

*AVEO - Activos- vulnerabilidad-oportunidades

Fuente: Elaboracion propia con base en Moser (1998); Filgueira (2001); DFID (1999);
Canon (2006) y DNP (2012)

Como se aprecia en la Tabla 1, existe una diferencia conceptual importante en los

enfoques presentados, y es que mientras para Moser la privacion se alinea a los activos

gue son mas propensos a ser afectados, en el enfoque AVEO, se constituyen como
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variables que se afectan a nivel micro y macroeconémico; y en el pentagono de medios
de vida se constituyen como las dimensiones en las que se configuran los activos de

medios de vida.

3.1.1. Resultados nacionales

Partiendo del IPM como medida de vulnerabilidad social, y de acuerdo con informacion
del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica - DANE, entre los afios 2010 —
2015, el IPM nacional se redujo en 10.2 puntos porcentuales, es decir que en seis (6)
afios al menos cuatro (4) millones de personas pasaron de tener cinco (5) privaciones en
alguno de los indicadores propuestos a por lo menos cuatro (4) de ellos?, lo cual supone

una mejora de las condiciones de vida para el hogar®.

Gréafica 3- 1 indice y valores absolutos de pobreza multidimensional (2010-2015)

] 30,4 294 B
| ’ 27,0 L
o 24,8
1 . . L — 20,2
1 13.719 13.399 12.442 - _
: 11.564 i
J l . . | N |
2010 2011 2012 2013 2015
mmm [PM Absoluto (Cifras en miles)

Fuente: Elaboracion propia con base en DANE

® En Colombia se considera que un hogar, y todas las personas que lo componen, es

multidimensionalmente pobre si tiene privaciones en al menos el 33% de las 15 variables
seleccionadas [es decir 5 de ellas, k=5/15], teniendo en cuenta la ponderacion asignada a cada
una de ellas (CONPES 150 DNP, 2012)

° El IPM se construye a partir de la informacién de la Encuesta Nacional de Calidad de Vida -
ENCV (Angulo, Diaz &Pardo, 2011), razén por la cual su unidad de observacién y analisis son las
viviendas, hogares y personas.
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La menor reduccién se dio en el periodo 2010 — 2011 con la disminucién de un (1) punto
porcentual correspondiente a 320 mil personas. La mayor reduccién se produjo en el
periodo 2013 — 2014, con una disminucién de 2.9 puntos porcentuales, correspondientes
a 1.2 millones de personas que salieron de la situacién de pobreza multidimensional (Ver
Gréfica 3- 1).

Es de sefalar que el periodo de menor reduccion del IPM (2010-2011), coincide con la
ocurrencia del fenébmeno de La Nifia, momento en el cual se estimé un efecto negativo en
el crecimiento del PIB de 0.12 puntos porcentuales (CEPAL & BID, 2012), p. 214).

Respecto a la privacion de los hogares por cada uno de los indicadores contemplados en
el indice, se evidencia (Tabla 3- 2) que durante el periodo 2010-2015, la mayor reduccién
se dio en los indicadores “sin aseguramiento en salud”, “bajo logro educativo” y “trabajo

I”

informal” con 9.8, 7.2 y 6.4 puntos porcentuales respectivamente. Por otra parte, se
evidencié un incremento en el indicador de “desempleo de larga duracion” de 0.3 puntos

porcentuales.

Tabla 3- 2 Porcentaje de hogares que enfrentan privacion por variable

Variable 2010 | 2015 | YANa%o ”p?815'
Sin aseguramiento en salud 21 11,2 -9.8
Bajo logro educativo 55,4 48,2 -7,2
Trabajo informal 80,9 74,5 -6,4
Rezago escolar 35,1 29,5 -5,6
Hacinamiento critico 15,1 10,6 -4.5
Analfabetismo 13,2 10,2 -3
ili?;]ecrizs a servicios para cuidado de la primera 11.8 9.1 2.7
Inadecuada eliminacién de excretas 12 10,1 -1,9
Sin acceso a fuente de agua mejorada 11,6 9,8 -1,8
Material inadecuado de pisos 6,3 4.6 -1,7
Inasistencia escolar 4,6 3 -1,6
Trabajo infantil 4.6 3,2 -1,4
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Variable 2010 | 2015 Va”z"’(‘)‘i‘g”p?gl‘r"
Material inadecuado de paredes exteriores 3 1,7 -1,3
Barreras de acceso a servicios de salud 6,9 6,5 -0,4
Desempleo de larga duracién 9,9 10,2 0,3

Fuente: Elaboracién propia con base en DANE

El mayor nivel de privacion en los indicadores que componen el IPM, se refleja en las
variables “trabajo informal”, “bajo logro educativo” y “rezago escolar”. Estas variables si
bien presentan una tendencia de reduccién en el periodo 2010-2015, reflejan un alto
porcentaje de poblacion con esta privacion, pues variaron de 80.9% a 74.5%, 55.4% a
48.2%, 35.1% a 29.5% respectivamente. Como se evidencia en el Gréfica 3- 2, esta

condicién se mantiene en los afios 2010 y 2015.

Gréfica 3- 2 Privaciones por hogar vigencias 2010 y 2015
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Fuente: Elaboracién propia con base en DANE
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Gréfica 3- 3 Privaciones por hogar a nivel Cabeceras Vs. Centros poblados
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Fuente: Elaboracién propia con base en DANE

En cuanto a dominios se evidencia que en el afio 2015, nivel de centros poblados y rural
disperso, adicional a las tres dimensiones que se sefialan en el total nacional, las de
mayor incidencia fueron “sin acceso a fuente de agua mejorada” e “inadecuada
eliminacion de excretas”. Adicionalmente, en las demas dimensiones a nivel general se
refleja un mayor porcentaje de proporcion de poblacidn con privaciones en cada una de

las dimensiones (Grafica 3- 3).

Desde el enfoque de construccién social del riesgo se puede inferir que a nivel de
cabeceras la mayor vulnerabilidad social se presenta en las dimensiones de trabajo
(experiencia laboral) y de capital humano (referente a nivel educativo). A nivel de centros
poblados y rural disperso se adicionan vulnerabilidades de acceso a vivienda y servicios
publicos, las cuales remiten a las dimensiones activos familiares y capital fisico, conforme

a los avances teéricos citados.
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3.1.2. Resultados principales dominios

Respecto al IPM a nivel de los principales dominios, durante el periodo comprendido
entre los afios 2010- 2015, la regién Atlantica present6 el mayor IPM a excepcién del afio
2015 en el que el més alto lo tuvo la region pacifica con el 33.8 % de su poblacién en
condiciones de pobreza multidimensional. Durante el periodo descrito, la regién Atlantica
tuvo la mayor reduccién con 14.3 puntos porcentuales; la regién oriental redujo 11.1
puntos porcentuales; los dominios regién Central y Antioquia tuvieron una reduccién de
9.1 puntos porcentuales cada uno; la region Pacifica (sin incluir Valle del Cauca) tuvo una
reduccion de 8.9 puntos porcentuales y los dominios Bogota, Valle del Cauca y Antioquia
tuvieron reducciones de 7.4, 8.4, y 9.1 respectivamente (jError! No se encuentra el
origen de la referencia.).

Gréfica 3- 4 indice Pobreza Multidimensional principales dominios

12,1 11,9 T e——
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T T T T 5 4 T /] 17 1
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Atlantica == Oriental == Central
=== Pacifica (sin incluir Valle) ===Bogota Valle del Cauca

Antioquia

Fuente: DANE

En términos absolutos, la mayor reduccion de personas en situacion de pobreza
multidimensional se dio en la region Atlantica con mas de un millén de personas, seguido
de la region oriental con 812 mil personas. En la regién Central salieron de la pobreza

alrededor de 455 mil personas y en la region Pacifica (sin Valle del Cauca) lo hicieron
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243 mil personas. Los dominios Bogota, Antioquia y Valle tuvieron una reduccién

correspondiente a 522 mil, 484 mil y 330 mil personas (Grafica 3- 5).

Gréfica 3- 5 Cantidad de personas en condicion de pobreza multidimensional -
Principales dominios (cifras en miles)
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Fuente: Elaboracion propia con base en DANE

Desde el enfoque de vulnerabilidad como construccion social del riesgo, se puede inferir
de acuerdo a los datos presentados, que la region con mayor nivel vulnerabilidad social
es la region Atlantica, conforme a la cantidad de hogares y personas que presentan una
proporcién mas alta de privaciones a nivel multidimensional. En esta region se encuentra
alrededor del 22% de la poblacion total del pais, correspondiente a mas de 10 millones
de personas en 2015, conforme a la proyeccion de poblacién efectuada por el DANE.

La segunda region mas vulnerable, conforme al IPM es la region oriental, la cual cuenta
con el 17% de la poblacion del pais a 2015, es decir mas de 8 millones de personas, muy

similar a la cantidad de poblacion que alberga solo Bogota.
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3.2. Eventos de origen natural presentados en el
territorio nacional

3.2.1. Resultados nacionales

De acuerdo con la informacion consolidada sobre los eventos presentados en el territorio
nacional (conforme a la base de datos del visor de emergencias de la Unidad Nacional
para la Gestion del Riesgo de Desastres), se evidencié que en el periodo 2000 a 2010 se
registraron 26.467 eventos de origen natural, de los cuales los de mayor frecuencia son
Atmosféricos (41,11%), hidrolégicos (39,54%), y Geodinamicos externos (17,87%)™.

Gréfica 3- 6 Principales eventos naturales que se presentan en el pais 2000-2015
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= Hidroldgicos Otros

Fuente: Elaboracion propia con base en UNGRD (S.f)

Conforme a los eventos sefialados en la base de datos consolidada para el periodo 2000
a 2015, se registraron mas de 26.000 familias afectadas, 2.000 personas fallecidas,
4.000 personas heridas y 51.000 viviendas destruidas. En cuanto a infraestructura vial se
registran mas de 800 puentes vehiculares y 1.000 peatonales destruidos, ademas de la
afectacion de 411 estructuras de acueducto y alcantarillado, 300 centros de salud, 2.903

sedes educativas, 26.048 centros comunitarios y mas de 26.000 hectareas afectadas.

% De acuerdo a la clasificacién del BID
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Este resultado permite inferir que evidentemente los eventos de medioambientales tienen
una seria influencia sobre las distintas dimensiones que afectan los activos de los
hogares asi como sobre la infraestructura social que garantiza el acceso a servicios de

salud, educacion, servicios basicos y vivienda.

3.2.2. Resultados por tipo de evento y regiones

= Eventos Atmosféricos

Dentro de los eventos atmosféricos ocurridos en el periodo 2000-2015 se registran10.881
eventos entre granizadas, heladas, huracanes, incendios forestales, lluvias, tormentas
eléctricas, tornados y vendavales. Los incendios forestales y los vendavales fueron los
eventos registrados mas recurrentes con un 59% y 38,54% respectivamente en el
periodo 2000 — 2015. A su vez, los incendios forestales ocasionan una mayor pérdida de
hectareas (256.617ha). Los vendavales ocasionaron una mayor afectacion de viviendas
(244.733), de centros educativos (1.125), de salud (107) y comunitarios (687).

De acuerdo a la informacién presentada en la jError! No se encuentra el origen de la
referencia. se presenta una tendencia creciente de eventos atmosféricos en el periodo
2000-2015, cuyo salto mas importante se da en los afios 2011 — 2012. Esto no significa
necesariamente que se haya dado un incremento, sino que por el contrario pudo haber
mejorado el mecanismo de recoleccién de la informacién, hecho que coincide con la
creacion de la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres, la promulgaciéon
de la Politica Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres y la Conformacion del
Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres en Colombia. No obstante, si es
importante notar que existe un incremento del 27% de los eventos entre el afio 2014 —
2015. Asimismo, es importante referir que las regiones donde mas se registraron estos
eventos fueron la oriental (37,10%), central (32,87%) y la Atlantica (26,11%).
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Grafica 3- 7 Eventos Atmosféricos por afio y region (2000 - 2015)
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Fuente: Elaboracién propia con base en UNGRD (S.f)
= Eventos hidrologicos

Dentro de los eventos hidrolégicos se registran 10.465 eventos entre mar de leva,
inundacion, creciente subita, sequia, marejada, avenida torrencial y represamiento. Las
inundaciones, las emergencias ocasionadas por sequia y las crecientes subitas son los
mas recurrentes, con un 95,8%, 3% y 0,8% de los eventos registrados respectivamente
en el periodo 2002 — 2015. Las inundaciones son eventos extensivos de menor
intensidad pero mayor frecuencia. De acuerdo a la base de datos, a nivel de eventos
hidrolégicos, las inundaciones han ocasionado las mayores afectaciones en lo que se
refiere a viviendas destruidas (30.508) y averiadas (718.894), mas de dos millones de
familias afectadas, pérdida de hectareas (501.349), afectacién de centros educativos
(896), de salud (117), comunitarios (290) y redes viales (2.179 vias).

De acuerdo a la informacion presentada en la Gréfica 3- 8 referente al comportamiento
de este tipo de eventos, se presentan dos picos principales, uno en 2007-2008 y otro en
2010 -2011. Durante estos afios tuvieron ocasion los fendmenos de La Nifia y temporada
de lluvias respectivamente. Las regiones mas afectadas por este tipo de eventos fueron
la oriental (33,97%)), la atlantica (26,11%) y la central (20,01%).
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Grafica 3- 8 Eventos hidroldgicos por afio y regiéon (2000-2015)
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Fuente: Elaboracién propia con base en UNGRD (S.f)

= Eventos geodindmicos internos

Dentro de los eventos geodinamicos internos se encuentran las erupciones volcanicas y
los sismos, los cuales se constituyen como eventos de alta intensidad y menor
frecuencia. Durante los afios 2000 a 2015 se report6 afectacion en 381 ocasiones por
eventos de este tipo, los cuales afectaron a mas de 25 mil familias, y han generado
18.446 viviendas averiadas, 3.347 destruidas. También se registré la afectacion de 378

centros educativos, 40 de salud y 143 comunitarios.

De acuerdo a la informacién presentada en la Gréfica 3- 9 referente al comportamiento
de este tipo de eventos se presentan tres picos principales en 2012, 2013 y 2015 frente
al reporte de afectacién en municipios donde fueron sentidos los sismos o los efectos de
la actividad volcanica. Las regiones mas afectadas por este tipo de eventos en el periodo
fueron la Pacifica (38,32%), Oriental (24,46%) y el departamento del Valle del Cauca
(16,85%).
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Grafica 3- 9 Eventos geodinamicos internos por afio y region (2000 — 2015)
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Fuente: Elaboracion propia con base en UNGRD (S.f)

= Eventos geodinamicos externos

Con relacion a los eventos geodinamicos externos, se registraron 4.729 reportes entre
avalanchas, deslizamientos, erosion y remocibn en masa. Los deslizamientos
corresponden al 93% de los eventos presentados en el periodo 2002 — 2015. De acuerdo
a la base de datos, a nivel de eventos geodinamicos externos, los deslizamientos han
ocasionado la destruccion de 10.226 viviendas y han averiado un total de 69.417. y mas
de doscientas mil familias fueron afectadas, lo mismo que 56.390 hectareas, 416 centros

educativos , 58 centros comunitarios y 3.325 vias.

De acuerdo a la informacién presentada en la Gréfica 3- 10 estos eventos, han sido mas
recurrentes en los afios 2010, 2011 y 2012, coincidiendo con la ola invernal que tuvo
lugar en el pais. Las regiones mas afectadas por este tipo de eventos fueron la Oriental
(32,08%), Central (30,69%) y la Pacifica (22,73%).
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Grafica 3- 10 Eventos geodindmicos externos por afio y region (2000 — 2015)
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Fuente: Elaboracién propia con base en UNGRD (S.f)

De esta manera, una vez efectuada la descripcion de los principales eventos que se
presentan en el pais, conforme a su comportamiento anual y regional, se observa que la
region Atlantica es afectada principalmente por eventos de origen atmosféricos e
hidroldgicos, lo cual contrasta con el hecho de que es la regién mas vulnerable (como se
sefialé en el anterior apartado) lo cual harda que su poblaciéon sea mas susceptible a los
efectos ocasionados por inundaciones, sequias, vendavales, cuya recurrencia se asocia
a las temporadas de lluvias y de sequia del pais. Ejemplo de esto es que durante el
fendmeno de La Nifia 2010 -2011, los departamentos mas afectados a nivel de personas,
hogares y viviendas fueron Bolivar, Magdalena, Cauca, Cordoba, Atlantico, Narifio,
Antioquia, La Guajira, y Valle (Cepal & BID, 2012), donde cinco de los nueve
departamentos referidos corresponden a la region Atlantica.

Adicionalmente, es de sefialar que para los cuatro tipos de eventos descritos, la region
Oriental siempre figura como una de las mas afectadas, lo que coincide con que es una
de las regiones donde mayor proporcion de poblacion reside y adicionalmente es la
segunda region en el pais con mayor cantidad de personas en situacion de pobreza
multidimensional. De esto se podrian inferir que las regiones con mayor nivel de riesgo
de desastres en el pais, dada la configuracion de los patrones de vulnerabilidad y

amenaza, son las regiones Atlantica y Oriental.
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3.3. Descripcion de la inversion en Gestion del Riesgo
de Desastres en Colombia

Como se sefiald, en Colombia se habla de gestidén del riesgo de desastres a partir de la
promulgacion de la Ley 1523 de 2012. No obstante, a continuacion se efectla revision de
las inversiones en el periodo 2000 — 2015, conforme a las bases de datos de Colombia
Humanitaria, Fondo Adaptacién y la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de

Desastres.

Para el periodo 2000 a 2015 se logro efectuar la consolidacion de una base de datos con
77.486 registros, con su respectivo detalle de ubicacion geogréfica y valor de la
intervencion realizada, la cual fue deflactada a precios de 2005. No obstante, frente a la
distribucion de los recursos de las intervenciones realizadas a nivel territorial se
presentan limitaciones, pues como se sefialé anteriormente, la descripcion de la
intervencion esta limita a los niveles departamental, regional o nacional, imposibilitando

su distribucion al nivel municipal.

Este andlisis no se concentrara en las inversiones realizadas en los procesos descritos
en la Ley 1523 de 2012 (conocimiento del riesgo, reducciéon del riesgo y manejo de
desastres), sino en verificar si estas se encuentran relacionadas con la incorporaciéon del
analisis de la vulnerabilidad social. Mas concretamente se verificara el tipo de asignaciéon
de recursos y su asociaciéon con alguna de las dimensiones de vulnerabilidad segun el
enfoque de construccién social del riesgo. Se tendrd en cuenta ademas si estas
inversiones tuvieron alguna incidencia dentro de la reduccion de la pobreza
independientemente del momento en que haya sido ejecutada (previa o posteriormente a

la materializacion del riesgo).

Con el fin de verificar si las acciones realizadas desde la gestién del riesgo incluyen de
alguna manera el enfoque de vulnerabilidad social, se efectué una revision de la base de
datos, agrupando las acciones en las siguientes categorias: asistencia humanitaria de
emergencia - AHE, cultura, educacién, georreferenciacion, inclusion social y
reconciliacion, medio ambiente, obras (mitigacion, emergencia, control de inundacion,

rehabilitacién, reconstruccion y construccion), otras medidas de gestion del riesgo,
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reactivacion econdémica, salud, transporte, vivienda (incluido acueducto y saneamiento
basico) y una categoria denominada “no sectorizada”, pues por la descripcion del objeto

respectivo fue inviable sectorizarla en alguna de las anteriores.

3.3.1. Generalidades

Al revisar el comportamiento de la asignacion de recursos, se evidencioé un incremento a
partir de la vigencia 2010, momento en que como hemos sefalado tuvo lugar el
fendmeno de La Nifia (2010 — 2011) e incluso la primera temporada de lluvias de 2012.
La Gréfica 3- 11 permite verificar que en los afios 2011 y 2012 se present6 la mayor
ejecucion de recursos, 35,9% y 25,34% respectivamente, hecho que podria estar
asociado a la creacion de Colombia Humanitaria en 2010 y de la Unidad Nacional para la
Gestion del Riesgo de Desastres en 2011. A través de estas instituciones se
desarrollaron acciones de atencion a las familias, asi como rehabilitacion vy
reconstruccion de la infraestructura afectada por eventos hidroldgicos y geodinamicos

externos, tales como inundaciones, deslizamientos, avalanchas, entre otros.

Adicionalmente, en 2015 tuvo lugar el fendémeno de El Nifio, el cual ocasioné intensos
periodos de sequia en el pais, generando afectaciones en los sectores agricola, de
transporte, energia, vivienda (agua y saneamiento basico), entre otros. Esta situacion
devino en pérdida de cultivos, incendios de la cobertura vegetal, escasez de agua y

disminucion de la capacidad de produccién de energia.

Gréfica 3- 11 Tendencia comportamiento recursos ejecutados gestion del riesgo de
desastres 2000- 2015
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De acuerdo a los recursos ejecutados y la distribucion entre las categorias establecidas,
se puede visualizar que el periodo 2000 a 2010 la mayor proporcion de recursos fue
dirigida a la entrega de Asistencia Humanitaria de Emergencia — AHE. A esta categoria le
siguen otras inversiones en gestion del riesgo, tales como formacion comunitaria en
gestion del riesgo (instalacion de sistemas de alerta temprana, entrega de maquinaria
amarilla para la atencion de emergencias, elaboracion de guias y lineamientos, entre
otras), inversién en obras de mitigacién o recuperacion y la asignacion de recursos para
la reconstruccion de vivienda o construccion de vivienda nueva (ver Grafica 3- 12
Distribucién porcentual de los recursos asignados en Gestién del Riesgo de

Desastres en categorias.

Gréfica 3- 12 Distribucion porcentual de los recursos asignados en Gestidn del Riesgo
de Desastres en categorias
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A partir del afio 2011 se visualiza un mayor espectro de tipos de inversion. En los afios
2011 y 2012 sobresale la asignacién de recursos en el tema de transporte, dirigida entre
otras cosas a la atencién de puntos criticos de la red vial, reconstruccion de puentes,
reparacion de banca, obras de estabilizacién, construccion de gaviones, box coulvert y

muros de contencion.
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En el afio 2013 se visualiza una mayor inversion en el desarrollo de obras de intervencion
correctiva y preventiva, asi como de reconstruccion. Entre éstas se encuentran obras de
adecuacion hidraulica, construccion de espigones, obras de dragado, canalizacién,
proteccion de orilla y margenes de rios, control de cauces, limpieza de cafios vy
guebradas, estabilizacién de taludes, construccion de muros de contencion y terraplenes,
entre otras.

Respecto a la vigencia 2014 se visualiza una participacion proporcional de las distintas
categorias, no obstante sobresale la de vivienda, al igual que en la vigencia 2015. Dentro
de esta categoria se encuentra principalmente la entrega de materiales de construccion,
las intervenciones realizadas en acueductos, alcantarillados, suministro de agua potable,
obras de reasentamiento, ejecucion de lineas de interconexién eléctrica, construccion de

vivienda nueva y reconstruccion.

De lo anterior, se puede inferir que el analisis del IPM como medida que permite hacer
una aproximaciéon al fenobmeno de la vulnerabilidad, no ha sido capturado como
lineamiento o punto de partida para la asignacion de recursos destinados a reducir la
vulnerabilidad social de la poblacion. No existe un enfoque dirigido al fortalecimiento de
los activos y/o los medios de vida de las personas, lo cual permitiria fortalecer su
capacidad de enfrentar los eventos adversos que se les pudieran presentar, limitando asi

la repercusién de este tipo de eventos en el incremento de los niveles de pobreza.

Adicionalmente, se puede colegir que las intervenciones se dirigen principalmente al
tratamiento de riesgo biofisico, con el desarrollo de infraestructura y obras de mitigacion,
sin que se incluyan en este marco, las necesidades directas de la poblacion que se
encuentra en zona de riesgo, dejando de lado la relacion existente entre desarrollo

inequitativo, desastres y pobreza.

De manera general y conforme al consolidado de inversion efectuado, se procedié a
desarrollar una regionalizaciéon de la misma a nivel departamental, con respecto al 66%

de los recursos que podian ser asignados a este nivel.
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El departamento de Atlantico tiene la mayor

proporcion de inversion, seguido de
Figura 3- 1 Distribucién departamental Magdalena, Bolivar, Norte de Santander,
recursos ejecutados gestion del riesgo Antioquia, Cundinamarca, Cauca y Narifio.
En el tercer nivel de inversion se encuentran
los departamentos de Cesar, Sucre,
Cérdoba, Santander, Boyaca, Caldas,

Chocd y Valle del Cauca.

Finalmente, en el periodo 2000 — 2015, se
encuentran con los menores niveles de
inversion los departamentos de La Guajira,
Arauca, Risaralda, Quindio, Tolima, Huila,
Meta, Putumayo, Casanare, Vichada,
Guainia, Guaviare, Caquetd y Amazonas.

Nota: 34% de la inversion no se encuentra registrada en el mapa,
corresponde a nivel regional o nacional

Fuente: Elaboracion propia a través de Philcarto con base en CH,
FA y UNGRD

3.3.2. Inversibn en gestion del riesgo relacionada con
vulnerabilidad social

Luego de efectuar la verificacion de las inversiones, su categorizacion, asi como adelantar
una comparacion de los abordajes presentados en el marco de la construccién social del
riesgo y las dimensiones del indice de pobreza multidimensional, se seleccionaron cuatro
(4) tipos de inversiones que podrian tener incidencia directa sobre este variables, con el

fin de efectuar una mayor aproximacion a las mismas.

De esta manera fueron seleccionadas las intervenciones efectuadas en las categorias de

vivienda, salud, educacién y reactivacion econoémica.
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3.3.2.1. Categoria: Vivienda

En cuanto a las inversiones efectuadas en la categoria de vivienda, se conté con
informacién para el periodo 2000 — 2015, puesto que el visor de emergencias (del cual
procede la informacién previa a 2010) contiene especificamente este campo. Durante los
afios 2000 a 2010 la inversion en esta categoria se mantuvo por debajo de los 5.000
millones de pesos. A partir de 2011 ésta se incrementa a mas de 130 mil millones,
pasando a 750 mil millones de pesos en 2015.

Dentro de las intervenciones realizadas en el marco de esta categoria, se encuentran
principalmente procesos de reasentamiento -tales como el casco urbano de Gramalote-,
proyectos de construccion de vivienda nueva, entrega de materiales de construccion,
rehabilitacion de sistemas de acueducto y alcantarillado, mejoramientos de plantas de

agua potable, construccion de tanques de agua y pozos.

Figura 3- 2 Distribucién departamental y municipal recursos ejecutados gestion del riesgo
— Vivienda (2000 — 2015)
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En esta categoria la mayor inversion se registra en el departamento de Atlantico con el
12% de los recursos, ejecutados principalmente en los municipios de Manati, Barranquilla,
Luruaco, Repelén, Campo de la Cruz, Candelaria, Galapa, Santa Lucia, Sabanalarga,

Sabanagrande y Soledad.

Los mapas de regionalizacion a nivel departamental y municipal muestran que luego de
Atlantico la mayor inversién se presenta en los departamentos de Magdalena, Cesar,
Santander, Cérdoba, Cauca y Narifio. Este comportamiento se mantiene al efectuar una
revision de caracter municipal a lo largo de la region pacifica y parte de la regién atlantica.
No obstante, se presenta una variacion en Antioquia, ya que si bien a nivel departamental
se encuentra en el segundo nivel de inversiones a nivel municipal no se visualiza en el
mismo rango. Esto se debe a que la asignacion o bien ha sido extensiva a lo largo del
departamento (en gran cantidad de municipios) o0 intensiva, con inversiones

principalmente en los municipios de Medellin, Taraza, Valdivia y La Estrella.

= Categoria-Salud

Respecto a las inversiones efectuadas en la categoria de salud, se cont6é con informacion
para el periodo 2011 — 2015. Esto debido a que en el visor de emergencias (del cual
procede la informacion previa a 2010) no se registré informacion especifica de inversion
en esta categoria. Asi, la mayor inversién referente a salud en el periodo referido se
registré en el afio 2011 con mas de 38 mil millones. En el 2012 se redujo la inversién a 19
mil y en 2013 pasé a mil millones. Posteriormente, la inversion se incrementa en las

vigencias 2014 y 2015, con 26 mil y 31 mil millones respectivamente.

Dentro de las intervenciones realizadas en el marco de esta categoria, se encuentran
principalmente la construccion y reconstruccion de hospitales, promocién de proyectos de
vida saludables en salud sexual y reproductiva, atencién prioritaria en salud, control y

vigilancia epidemioldgica, adecuacién y dotacion de instituciones prestadoras de salud.

En esta categoria la mayor inversion se registro en el departamento de Narifio con el 19%
de los recursos, los cuales fueron ejecutados principalmente en los municipios de El
Charco, Francisco Pizarro y Mosquera. Asi mismo, se registran asignaciones en los

departamentos de Atlantico (8,40%), en los municipios de Barranquilla y Santa Lucia; y en
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el departamento de Boyacé (4,74%), en el municipio de Villa de Leyva. En Antioquia se
registra la inversién en el municipio de Santa Rosa de Osos y en Cesar en el municipio de

Chimichagua.

Figura 3- 3 Distribucién departamental y municipal recursos ejecutados gestion del riesgo
— Salud (2000 — 2015)
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= Categoria-Educacion

Respecto a las inversiones efectuadas en la categoria de educacion, se conté con
informacion para el periodo 2011 — 2015, puesto que en el visor de emergencias (del cual
procede la informacion previa a 2010) no se registra informacion especifica de inversién
en esta categoria. Asi, la mayor inversion referente a educacion en el periodo referido se
realizé en el afio 2011, con méas de 264 mil millones de pesos. Este monto se redujo a 21
mil millones en 2012, pasando a 26 mil millones en 2013, 43 mil millones en 2014 y 83 mil

millones en 2015.
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Dentro de las intervenciones realizadas en el marco de esta categoria se encuentran
principalmente la reparacion de aulas, baterias sanitaras, dotacién mobiliario escolar y

rehabilitacion de infraestructura educativa.

Figura 3- 4 Distribucién departamental y municipal recursos ejecutados gestion del riesgo
— Educacion (2000 — 2015)
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En esta categoria la mayor inversion se registra en los departamentos de Cérdoba con el
5,98% de los recursos, los cuales fueron ejecutados principalmente en los municipios de
Lorica, Monteria, Canalete, Chima, San Bernardo del Viento, Momil, Cachipay,
Buenavista; y el departamento de Chocé con el 5,9% de los recursos en los municipios de
Llord, El cantén del San Pablo, Medio San Juan, Bagadd, Istmina, Rio Quito, Rio Iro,
Tado, San José del Palmar, El litoral del San Juan, Novita, Nuqui, Sipi, Carmen del
Darién, Juradd, Unguia, EI Carmen de Atrato, Acandi y Union Panamericana. A
continuacion se registran las inversiones adelantadas en el departamento de Norte de
Santander (4,44%), en los municipios de Cucuta, El tarra, Ocafia, Chitaga, Labateca,
Pamplona, Arboledas, Céachira, Teorama, Abrego y Chinacota. Por ultimo el departamento
de Sucre, donde se registraron inversiones en los municipios de Majagual, San marcos,

Sucre y San Benito Abad.
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» Categoria-Reactivacion econdémica

Respecto a las inversiones efectuadas en la categoria de reactivacion econémica se

contd con informacion para el periodo 2011 — 2015, puesto que en el visor de

emergencias (del cual procede la informacion previa a 2010) no se registra informacién

especifica de inversibn en esta categoria. Asi, en el periodo descrito, la inversiéon

referente a reactivaciébn econémica registra en los afios 2011 y 2012 el mayor nivel de

recursos asignados, con mas de 188 mil millones y 241 mil millones respectivamente.
Durante el afio 2013 se obtuvo un registro de $46.000 mil millones y 80 mil millones en el

2014. El 2015 registra el menor valor con $38 mil millones.

Figura 3- 5 Distribucién departamental y municipal recursos ejecutados gestion del riesgo

— Reactivacién econdmica (2000 — 2015)
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Dentro de las intervenciones realizadas en el marco de esta categoria se encuentran

principalmente la construccion de reservorios de almacenamiento de agua para uso
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agropecuario, reconstruccion de plazas de mercado, entrega de alimento para ganado,
construccién de unidades productivas, construccién de distritos de riesgo, estabilizacion
de condiciones financieras, entrega de semillas para pasturas, formacion en proyectos
productivos, recuperacion y fortalecimiento de medios de vida (asociaciones campesinas
y pescadores artesanales), reactivacibn socioeconémica y cultural, formacion de
capacidades productivas, asociativas, administrativas, técnicas y agroecoldgicas,
promocion de la cultura solidaria, generacion de procesos de construccion de ciudadania

y de patrticipacién local.

En esta categoria la mayor inversion se registra en el departamento de Norte de
Santander con el 2,9% de la inversion, principalmente en los municipios de Cdcuta,
Gramalote, Chitaga, Los Patios, Pamplonita, San Cayetano, Durania, Tibu, Cécota,
Céchira, La Playa, Ocafia, Chinacota, Silos, Teorama, Bochalema, La Esperanza, Toledo,
El Zulia, Puerto Santander, San Calixto, Lourdes, Abrego, Santiago, Convencion, Cucutilla
y El Tarra.

En un segundo nivel de la asignacion de recursos se encuentran los departamentos de
Antioquia y Tolima. En Antioquia se registra ejecucion de recursos en los municipios de
Mutatd, Medellin, Nechi, San Juan De Urabd, Turbo, Caucasia, Jardin, Necocli, Caceres,
El Bagre, Zaragoza, Liborina, Abejorral, Santa Rosa De Osos, Santa Barbara, La Union,
Dabeiba, Uramita, Arboletes, San Vicente Ferrer, El Santuario, Olaya , Sabanalarga,
Sopetran, Anza, Cafiasgordas, Marinilla, EI Carmen De Viboral, Abriaqui, Caicedo,
Armenia, Ebéjico, Heliconia, San Jerénimo, Pefiol, Salgar, Caramanta, Cocorna, Amalfi,
Retiro, Ciudad Bolivar, San Carlos, Yarumal, Sonsén, San Andrés De Cuerquia, Granada,
Montebello, Entrerrios, Angostura, San José De La Montafia, Caldas, Andes, Santa Fé de

Antioquia, Venecia, Anori, La Ceja.

En esta categoria la mayor inversion se registra en el departamento de Norte de
Santander con el 2,9% de la inversiéon principalmente en los municipios de Cdcuta,
Gramalote, Chitaga, Los Patios, Pamplonita, San Cayetano, Durania, Tibu, Cacota,
Cachira, La Playa, Ocafia, Chinacota, Silos, Teorama, Bochalema, La Esperanza, Toledo,
El Zulia, Puerto Santander, San Calixto, Lourdes, Abrego, Santiago, Convencion, Cucutilla

y El Tarra.
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En un segundo nivel de la asignacién de recursos se encuentran los departamentos de
Antioquia y Tolima. En Antioquia se registra ejecucién de recursos en los municipios de
Mutata, Medellin, Nechi, San Juan De Uraba, Turbo, Caucasia, Jardin, Necocli, Caceres,
El Bagre, Zaragoza, Liborina, Abejorral, Santa Rosa De Osos, Santa Béarbara, La Union,
Dabeiba, Uramita, Arboletes, San Vicente Ferrer, El Santuario, Olaya , Sabanalarga,
Sopetran, Anz4, Cafiasgordas, Marinilla, EI Carmen De Viboral, Abriaqui, Caicedo,
Armenia, Ebéjico, Heliconia, San Jerénimo, Pefiol, Salgar, Caramanta, Cocorna, Amalfi,
Retiro, Ciudad Bolivar, San Carlos, Yarumal, Sonsén, San Andrés De Cuerquia, Granada,
Montebello, Entrerrios, Angostura, San José De La Montafia, Caldas, Andes, Santa Fé de
Antioquia, Venecia, Anori, La Ceja.

Respecto a Tolima se presentan ejecuciones en los municipios de Tolima Espinal,
Purificaciéon, Prado, Ataco, San Antonio, Ibagué, Fresno, Rioblanco, Rovira, Murillo, San
Luis, Ortega, Lérida, Roncesvalles, Alvarado, Chaparral, Santa Isabel, Coello, Libano,
Cajamarca, Planadas, Ambalema, San Sebastian de Mariquita, Coyaima, Melgar v,
Palocabildo.

3.4. Gestion del riesgo y pobreza desde un enfoque de
vulnerabilidad socia

3.4.1. Comparacion inversiones gestion del riesgo,
vulnerabilidad y eventos de origen natural

Luego de haber efectuado las respectivas precisiones para cada una de las variables
observadas y teniendo en cuenta que el riesgo es el resultado de vulnerabilidad y
amenaza, a continuacion se efectia una revision tomando al IPM como medida de
vulnerabilidad y la informacién de recurrencia de eventos como una aproximacion a la

amenaza.

Posteriormente se relacionan cada una de estas variables con la inversién en Gestion del
Riesgo para conocer de qué manera esta asignacion de recursos obedece no solo al
namero de eventos reportados, sino también a las condiciones de vulnerabilidad de las

diferentes municipalidades.
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Un andlisis inicial se efectla con base en la revision de la informacién de Figura 3- 7,
Figura 3- 8y Figura 3- 6 , donde por el rango de colores se puede inferir que los
departamentos y/o municipios mas vulnerables en el pais se encuentran a lo largo de la
region pacifica a excepcion del departamento de Valle del cauca; en la regién Atlantica
con menor extension en el departamento del Cesar; y finalmente de manera extensiva en
la region Orinoquia — Amazonia principalmente en los departamento de Vichada,

Caqueta, Putumayo y Amazonas.

Comparando estas vulnerabilidades con el nUmero de eventos de origen natural que se
presentaron en el pais durante el periodo 2000 — 2015, se observa que el mayor nivel de
recurrencia se da en la region pacifica con menor extensién en Narifio; en la region
Oriental conformada por los departamentos de Huila, Tolima, Risaralda, Quindio, Caldas;
en la region central los departamentos de Cundinamarca, al norte de Boyaca y la parte
noroccidental de Santander.

Respecto a la region Atlantica se ve una mayor recurrencia en la parte sur del
departamento de Cdrdoba, al norte del departamento de Magdalena y a lo largo de los
departamentos de Cesar y La Guajira.

Finalmente, observando la Figura 3- 7, se observa que la mayor cantidad de recursos
asignada en temas de gestién del riesgo, coincide con los mapas de vulnerabilidad y
recurrencia de eventos sobre todo en lo que tiene que ver con la regién pacifica y
atlantica. No obstante no es posible concluir si esta inversion reduce la vulnerabilidad
social de la poblacién y por tanto el nivel de pobreza de estas regiones, pues puede
seguir el patrén de la atencién de las emergencias que se presentan precisamente en

territorios donde la poblacion es mas vulnerable, es decir donde se actualiza el riesgo.

Por lo anterior, como mecanismo alterno se efectia una comparacién a nivel de las
inversiones realizadas en las categorias alineadas al enfoque de vulnerabilidad social. En
la Figura 3- 9, se presentan los mapas de IPM 2005, nimero de eventos reportados
periodo 2000-2015, asi como los consolidados de inversion en las categorias educacion,
salud, vivienda y reactivacién econémica. Al respecto cabe anotar que a diferencia de lo

presentado dada la comparacién con la inversion en general, donde se presentan
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coincidencias de IPM, eventos reportados e inversiones, en la revision de inversion por

categoria no se presenta la misma situacion en todos los casos.

En la categoria de educacién se observa la mayor asignacion de recursos para la region
pacifica especialmente en el departamento de Chocé y esta inversion coincide con los
municipios donde la mayor proporcion de personas se encuentran en pobreza
multidimensional. Esto permite inferir que el desarrollo de este tipo de inversiones, tales
como reparacion y dotaciéon de aulas incide positivamente en la zona, reduciendo la
cantidad de personas que por no tener acceso a una institucion educativa se encontraban

privadas del acceso a este servicio, bajo el supuesto de que este fuera el principal motivo.
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Figura 3- 7 Distribucién inversiéon GRD a  Figura 3- 8 Recurrencia de eventos de Figura 3- 6 Distribucién IPM municipal
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Desde la categoria de vivienda la Figura 3- 9 permite evidenciar que la asignacién de
recursos se da principalmente en las regiones pacifica y atlantica, lo cual contrasta con el
mapa de IPM 2005 y de eventos presentados. A partir de esto podemos inferir que
acciones encaminadas a mejorar el acceso al recurso hidrico, la reconstruccion de
acueductos y alcantarillados, asi como la entrega de materiales para reconstruccion de
vivienda y la construccion de vivienda nueva en sitio propio y en proyectos de
reasentamiento, debera tender a reducir las condiciones de vulnerabilidad de la poblacion

de estos territorios.

En la categoria de salud no se observa el mismo patrén, teniendo en cuenta
principalmente que del 67% de la inversién categorizada en salud, no se cuenta con
informacién respecto a su asignacién a nivel municipal, solo a nivel departamental,

regional o nacional.

Finalmente respecto a la categoria de reactivacion econdmica, si bien la informacion
georreferenciada a nivel municipal corresponde solo al 13% del total de inversion
realizada, la asignacion de recursos contrasta con los eventos registrados y el IPM de las
regiones en la parte sur de la region Pacifica (Valle del Cauca, Narifio y Cauca), la regién
Central (Huila, Tolima, Quindio, Risaralda y Caldas) y la region Atlantica (Cérdoba, La
Guajira y Cesar). Esto nos permite inferir que acciones enmarcadas en la generacién de
proyectos productivos, entrega de alimento para ganado, construccién de unidades
productivas, construccion de distritos de riesgo, entrega de semillas para pasturas,
recuperacion y fortalecimiento de medios de vida, reactivacion socioeconémica y cultural,

permiten reducir la vulnerabilidad de las personas.
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Figura 3- 9 Comparacién inversiones categorias asociadas a vulnerabilidad social vs IPM
y eventos presentados
Recurrencia de eventos 2000-2015 IPM - 2005
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Fuente: Elaboracién propia a través de Philcarto con base en CH, FA, UNGRD, DANE y
DNP
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3.4.2. Andlisis de datos panel: Inversion en gestion del riesgo y
reduccion de la pobreza

Con el fin de determinar si las inversiones en gestidon del riesgo de desastres tienen
alguna influencia en la reduccion de la pobreza se realiz6 la estimacién a partir del modelo
de datos panel. Para ello se utilizaron los datos del indice de pobreza multidimensional —
IPM a nivel de los siete (7) principales dominios, para los afos 2010 a 2015, la cual fue
tomado como variable dependiente. Como variables independientes fueron tomadas las

inversiones en gestion del riesgo llevadas a cabo en los mismos dominios.

De acuerdo a Gréfica 3- 13 se evidencia que a lo largo del periodo descrito, y en cada uno
de los siete dominios se ha dado un comportamiento descendente del valor del IPM,
donde el nivel mas alto se registra en la regién Atlantica y el nivel mas bajo en la ciudad

de Bogota.

Gréfica 3- 13 Evolucién del IPM por cada dominio
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Fuente: Elaboracion propia a través de Stata

Se efectuaron varias estimaciones con las variables de inversion total, asi como su
categorizacion en agua y saneamiento basico, educacion, salud, reactivacion econémica,
vivienda, asistencia humanitaria, obras, transporte, gestion del riesgo y numero de

eventos. Sin embargo, al desglosar la inversion a nivel regional y temporal no se dispuso
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de muchos datos para algunas de estas variables en el periodo de tiempo descrito. Esta
limitacion dificultd la inclusion de varias de ellas. No obstante lo anterior, se alternaron las
variables independientes (de inversion), determinando la realizacion de un analisis de

acuerdo a la siguiente especificacion:

Variables incluidas en el modelo:

[IPM]: indice de Pobreza Multidimensional — IPM
[Inv]: Inversion total a nivel de los principales dominios
[Inv~2]: Inversion total al cuadrado

[Educacidn]: Inversion en educacion desde gestion del riesgo de desastres

De esta manera se efectud la estimacion mediante los modelos de datos panel agregado,

de efectos fijos y efectos aleatorios:

Tabla 3- 3 Resultados estimacién modelos de datos panel

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3

Agregado Efectos aleatorios Efectos fijos

(Pooled) (Random effects) (Fixed effects)
Inv 1,02E-10 -8.50e-12 -3.19%e-11
[3.74e-11] [2.29e-11] [1.77e-11]
Inv/A2 -1.55e-22 4.27e-23 8.23e-23
[8.76e-23] [5.06e-23] [3.86e-23]
Educaciéon | -2.73e-11 -2.53e-10 -2.95e-10
[2.03e-10] [1.06e-10] [7.99e-11]
_Cons 19.39561 26.12438 27.58698
[2.356868] [2.609972] [1.105286]
Hausman
Chi2
Prob>Chi2 0.0001
Within 0.2833 0.3317
Between 0.5914 0.9017
Overall 0.0001 0.0512
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Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3

Agregado Efectos aleatorios Efectos fijos

(Pooled) (Random effects) (Fixed effects)
Observations 42 42 42
Groups 7 7

Error estandar en corchetes

Fuente: Elaboracién propia con base en Stata

De acuerdo a las pruebas de Breusch-Pagan y la prueba F de significancia de los efectos
fijos se observa que los estimadores de efectos aleatorios y fijos dan mejores resultados
gue uno de datos agrupados. De esta manera y a fin de seleccionar alguno de estos dos,
se empled el test de Hausman, el cual sirve para confirmar la no existencia de correlacion
entre los efectos individuales y las variables explicativas. La hip6tesis nula sefiala que las

diferencias entre los coeficientes no son sistematicas.

Si el p-valor es mayor que 0,05 (Prob>0,05) no se puede rechazar la hipétesis nula, es
decir no hay correlacion entre los efectos individuales y las variables explicativas. Por
tanto un modelo con efectos aleatorios seria el mas adecuado. En caso de que p- valor
sea menor que 0,05 (Prob<0,05) se rechaza la hip6tesis nula, es decir las diferencias de
los coeficientes serian sistematicas y por tanto existiria correlacion entre los efectos
individuales y las variables explicativas, razén por la cual conviene usar el método de
efectos fijos. Al correr el test de Hausman el valor obtenido corresponde a 0.0001
(Prob>Chi2=0.0001), es decir que es menor a 0,05. Por tanto, se toman los estimadores

de efectos fijos.

De acuerdo con la estimacion del modelo de efectos fijos, se observa que existe una
relacion entre el IPM y la inversion total, asi como con la inversién educacion. Respecto a
inversion total se estima que por cada peso invertido en gestién del riesgo, este lleva a
que se reduzca la pobreza. Aqui un aumento en un peso invertido en gestion del riesgo
genera una reduccion del IPM, por tanto, se puede concluir que la inversion en gestion del

riesgo es una politica importante para reducir la pobreza multidimensional.

Al tomar la inversién total elevada al cuadrado, se puede inferir que pese a que en los

momentos iniciales la inversiébn en gestion del riesgo produce una reduccion de la



Resultado del analisis de las variables 85

pobreza, con el paso del tiempo esta inversidon ya no tiene un efecto especifico, es decir
que al tener un signo positivo, con el pasar de los afios la inversién total en gestion del

riesgo no tendria un impacto en reducir el IPM.

Respecto a la inversion en educacién, se observa que también tiene un efecto negativo
sobre la pobreza, de lo cual podria argumentarse que la intervencion de sedes
educativas, asi como su construccién permiten generar mayor acceso a la educaciéon en
ciertas regiones. Por tanto la reduccion de la pobreza medida a través del IPM se

encuentra relacionada con la dimensién condiciones educativas del hogar.

A continuacion se presentan los coeficientes de regresion dados en panel con efectos fijos
para cada una de las regiones de la muestra (Favero, Belfiore, Turola & Suzart, 2014):

Tabla 3- 4 Coeficientes de regresion en panel con efectos fijos para cada region

Regidn b Inv b Inv2 b Educ _b cons
1 Antioguia -2.42e-10 2.59e-21 -1.79e-09 26.17082
2 Atlantica -7.59e-11 1.43e-22 -2.10e-10 46.54543
3 Bogota -8.02e-10 1.86e-20 0 12.7918
4, Central 2.25e-12 -1.55e-22 -3.88e-09 31.38367
5
6

Oriental -4.80e-11 1.37e-22 -2.94e-10 26.93201
Pacifica -3.71e-11 5.35e-23 -3.09e-10 42.43797
7. Valle del Cauca -2.69e-10 4.08e-21 -4.78e-09 20.68138

Fuente: elaboracién propia con base en Stata

Por otra parte, de acuerdo a la Tabla 3- 4 se evidencia que a pesar de que el IPM se ve
reducido por la inversién que se efectla en el marco de la gestion del riesgo de desastres,
aun teniendo en cuenta el supuesto de que a medida que pasen los afios, esta inversion
no tendria el mismo efecto en la reduccion de la pobreza y que de la misma forma la
inversion en actividades asociadas a mejorar la educaciéon también reducen el nivel de
pobreza, a nivel regional se observa un comportamiento disimil, pues por ejemplo en la
region Central los coeficientes de inversion total e inversiébn en educacion tienen una
influencia contraria a las demas regiones , es decir no se reduce la pobreza dada la
inversion, pero en el largo plazo si se generaria una reduccion de la pobreza como

consecuencia de recursos invertidos en gestién del riesgo.
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Adicionalmente, se observa un comportamiento distinto entre las regiones, pues si bien en
seis de las siete regiones especificadas la inversion total y la inversion en educacién
reducen la pobreza, esta reduccién es menor en la regién Atlantica, seguida de la oriental

y la pacifica, por lo que se evidencia una mayor reduccion en los dominios de Antioquia,
Bogota y Valle del Cauca.



4.Conclusiones

Los desastres influyen negativamente en las condiciones de vida de las personas,
principalmente en aquellas que se encuentran mas expuestas a la ocurrencia de los mismos,
es decir, la poblacién en estado de pobreza. Es por esto que la gestion del riesgo de desastres
se concibe como una politica de desarrollo, una oportunidad para mejorar las condiciones de
vida de las personas, en la medida que se encuentra definida por la conjugacién de los

fendmenos de amenaza y vulnerabilidad.

Entender el fenbmeno de la pobreza desde un enfoque de vulnerabilidad es pertinente, pues
permite dirigir esfuerzos a conocer las causas que generan dicho problema. De esta forma, el
enfoque de vulnerabilidad busca que la poblacion en estado de pobreza reduzca su
susceptibilidad frente a la ocurrencia de efectos adversos. Ademas, apuesta a que esta
poblacion, mas alld de la caracterizacion de sus ingresos, mejore su capacidad para
enfrentarlos y recuperarse, de tal manera que se creen mejores condiciones de vida y se

reduzca el riesgo de desastres.

El estudio de la vulnerabilidad de los activos (Moser, 1998), el marco de vulnerabilidad-activos-
estructura de oportunidades —AVEO (Filgueira, 2001) y el pentdgono de los medios de vida
(DFID, 1999; Canon, 2006) permiten abordar el fendmeno de la pobreza desde las capacidades
gue tienen las personas para salir de esa situacidon. Ademas, estos andlisis permiten
comprender como la gestion de la vulnerabilidad determina la susceptibilidad y capacidad de

respuesta de la poblacion.

La gestion del riesgo de desastres es importante no solo en la medida que limita el impacto que
puedan sufrir las comunidades, mediante la reduccién del riesgo existente. La gestion del
riesgo de desastres es importante también en la medida que dirige acciones encaminadas a la

eliminacion de condiciones que conllevan a la creaciéon de riesgo futuro, constituyéndose como
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una herramienta de politica publica significativa para la reduccion de la pobreza y el logro de

desarrollo.

La implementacién de la politica de Gestion del Riesgo de Desastres en el pais fue el resultado
de la materializacion de los diferentes riesgos que conllevaron a la generacion de grandes
desastres. Estos desastres pusieron de manifiesto las dificultades del pais no solo para
responder con celeridad a las emergencias presentadas, sino también para prevenir y reducir

los riesgos existentes.

De acuerdo a la inversion realizada en gestion del riesgo de desastres, se visualiza que previo
a la vigencia 2010 la asignacion de recursos estaba limitada a la entrega de asistencia
humanitaria, entrega de material para la construccién de vivienda y otras inversiones en gestion
del riesgo de desastres (sistemas de alerta temprana, guias, lineamientos). Posterior a la
vigencia 2011 la inversion se vio diversificada en acciones mas especificas, en componentes
diferentes a la atencién de emergencias. Se realizaron inversiones en el area de la salud, en la
reactivaciéon econdémica y en educacion. Estas inversiones permiten realizar el analisis de la
implementacién de la gestion del riesgo de desastres desde un enfoque de vulnerabilidad

social.

Se logr6 evidenciar que las regiones con mayor IPM (y por tanto mayor vulnerabilidad), sin
tener en cuenta la regibn Amazonia-Orinoquia, son las que reportan mayor nimero de eventos,
lo cual aunado al hecho de que tienen una mayor densidad poblacional configura un escenario
de mayor nivel de pobreza. En esta medida se verific6 que también son estas zonas las que
reciben mayor nivel de recursos de gestion del riesgo de desastres, no solo desde el punto de
vista de la atencién, sino también desde el punto de vista de la recuperacion, mas
especificamente en lo que tiene que ver con vivienda, educacion, salud y reactivacion

econdmica.

No obstante lo anterior, se puede inferir que el andlisis del IPM como medida que permite hacer
una aproximacion al fenémeno de la vulnerabilidad, no ha sido capturado como lineamiento o
punto de partida para la asignacion de recursos destinados a reducir la vulnerabilidad social de
la poblacion desde la gestion del riesgo de desastres. No existe un enfoque dirigido al

fortalecimiento de los activos y/o los medios de vida de las personas, lo cual permitiria
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fortalecer su capacidad de enfrentar los eventos adversos que se les pudieran presentar,

limitando asi la repercusion de este tipo de eventos en el incremento de los niveles de pobreza.

De esta manera se observa, que las intervenciones se dirigen principalmente al tratamiento de
riesgo biofisico, a través del desarrollo de infraestructura y obras de mitigacién, sin que se
incluyan en este marco, las necesidades directas de la poblacién que se encuentra en zona de

riesgo, dejando de lado la relacion existente entre desarrollo inequitativo, desastres y pobreza.

Adicionalmente y dadas las variables incluidas en el modelo de datos panel, se verific6 que a
medida que se inviertan recursos en gestion del riesgo de desastres, esto lleva a que la
pobreza medida desde el IPM se vea reducida. No obstante lo anterior, para otras
aproximaciones de este enfoque seria interesante realizar el andlisis a una menor escala.
Podria ser oportuno realizar la verificacién a nivel municipal, con una muestra determinada de
municipios, verificando de qué manera estas inversiones en gestion del riesgo reducirian la

vulnerabilidad y revisar los mecanismos utilizados.

La gestién del riesgo incide en la reduccion de la pobreza como una politica complementaria. Al
enfrentar la vulnerabilidad de las poblaciones, esta politica reduce la susceptibilidad y mejora la
capacidad de respuesta de aquellas, ante los efectos adversos que se puedan presentar. La
gestion del riesgo es, por tanto, un complemento a las acciones emprendidas para la reduccion

de la pobreza desde un enfoque de privacion multidimensional.
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