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Resumen ejecutivo

El objetivo de esta ponencia es caracterizar el marco normativo e institucional en el que
se desenvuelve la gobernanza para la prevencion y reduccion del riesgo en Costa Rica,
con especial énfasis en el rol asignado al sector municipal. Este trabajo concluye que si
bien ha habido avances en la construccion de la gobernanza de la prevencién del riesgo
en Costa Rica, todavia resalta la carencia de mecanismos que faciliten una articulacion
permanente entre los actores institucionales y el marco juridico que tiene implicaciones
para la GRD. Lo que se tiene actualmente es una gobernanza decididamente policéntrica
y fragmentada, en la que multiples actores con gran poder de decision, pero con agendas
y mandatos legales disimiles buscan acomodar la gestion de riesgo segun sus
perspectivas (en ocasiones, a costas del avance de la agenda de GRD a nivel nacional).
Si bien ha habido casos en que esta configuracibn puede dar cabida a dinamicas
interesantes de cooperacidon interinstitucional, el sistema de gobernanza esta
determinado por una altisima complejidad que impide la produccion de acuerdos en
temas donde hay muchos intereses invertidos, como es el caso de la regulacion de usos
de suelo o eliminar la brecha de aseguramiento publico o privado. En ambos casos,
pareciera mas bien haber un alto potencial para la produccion de externalidades
institucionales negativas, en que los traslapes normativos y juridicos dan cabida a
situaciones en las que las decisiones tomadas por un actor en un nivel decisorio tienen
el potencial de producir resultados negativos para otros actores en ambitos diferentes.
Esto es particularmente claro cuando se observa como decisiones en diferentes escalas
resultan territorializadas a través de la implementaciéon de medidas institucionales que
hacen inviables otras politicas con alto potencial para la reduccion del riesgo a escala
local. Utilizando los resultados de una encuesta a 61 municipalidades que les consulté
sobre su abordaje de la GRD, esta ponencia caracteriza la manera en que estas
entidades, desde su rol subalterno en la contradictoria agenda de descentralizacion del
estado costarricense, actian dentro de estos traslapes institucionales y cémo ellas
también toman parte de estas dinamicas improductivas, ofreciendo asi una explicacién
de por qué los instrumentos municipales para reducir el riesgo son tan rudimentarios,
coyunturales y poco sostenibles en el largo plazo.

Principales hallazgos

« La gobernanza de la gestion de riesgo a desastres en Costa Rica es decididamente
policéntrica y fragmentada, en la que multiples actores con gran poder de decisién, pero
con agendas y mandatos legales disimiles buscan acomodar la gestidén de riesgo segun
sus perspectivas (en ocasiones, a costas del avance de la agenda de GRD a nivel
nacional). Si bien ha habido casos en que esta configuracion puede dar cabida a
dinamicas interesantes de cooperacion interinstitucional, el sistema de gobernanza esta
determinado por una altisima complejidad que impide la produccién de acuerdos en
temas donde hay muchos intereses invertidos.

« En Costa Rica, el marco normativo que incide en la reduccion (o aumento) del riesgo
social a los desastres es bastante amplio y comprehensivo, pero las normas que
abordan la gestion de dicho riesgo son muy pocas. En efecto, mapeos juridicos
realizados por la Comisibn Nacional de Prevencion del Riesgo y Atencion de
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Emergencias (CNE) nos sefialan que existen al menos 71 leyes que afectan los
esfuerzos institucionales para reducir el riesgo. En contraste, una revision exhaustiva
del concepto utilizando el Sistema Nacional de Legislacion Vigente (SINALEVI) permite
concluir que la LNEPR es la Unica ley promulgada en el pais que activamente discute
la GRD. La implicacién aqui es que, si bien hay muchisimas normas que gobiernan
sobre actividades sociales por medio de los cuales se pueden materializar situaciones
de mayor riesgo a desastres, practicamente ninguna lo hace incorporando una
perspectiva de gestion de riesgo, es decir, el enfoque debe ser adaptado y apropiado
por la entidad a su propio quehacer y esto puede complicar la situacion

« La implicacion organizativa mas evidente de operacionalizar la GRD asi, es que, si bien
se define a la CNE como el ente rector, las labores de prevencién y reduccién del riesgo
pasan a ser una responsabilidad de todas las entidades publicas, a través de sus
respectivas politicas y agendas de accion. De este modo, la GRD pasa a ser
internalizada e implementada por las diferentes entidades publicas, segin su mandato
legal.

« Al respecto, ha habido importantes ejemplos de colaboracién exitosa en el poco tiempo
de implementacion de la GRD, especialmente en situaciones en que las contrapartes
del proceso son pocas y la complejidad no es alta. En afios recientes, el Ministerio de
Planificacion y Politica Econémica (MIDEPLAN), con apoyo institucional de la CNE y el
Ministerio de Hacienda (MH) lograron consolidar la GRD como un elemento critico para
el disefilo de proyectos de inversion publica financiados con créditos externos
(MIDEPLAN, 2016; Fallas Calderon, 2013).

* No obstante, en casos de alta complejidad de actores e intereses, la integracion de la
GRD es mucho méas complicada. Considérese el tema del disefio de una politica
econOmica para gestionar el riesgo a desastres en Costa Rica. Si bien es cierto que la
presencia de estos mecanismos son el resultado de esfuerzos nada desdefiables de
parte del estado, existen areas donde la intervencion es mucho mas dificil, tal y como
las estrategias de aseguramiento de la infraestructura publica (e.g.: carreteras,
puentes, edificios publicos, etc.) y privada. En efecto, de las 61 municipalidades
consultadas en una encuesta realizada para este estudio, s6lo 5 (8,2%) afirmaron
contar con seguros para su infraestructura, y, en todos los casos estos seguros se
limitaban exclusivamente a sus edificios municipales (y no a sus carreteras, sistemas
de abastecimiento de agua y otras estructuras clave para el desarrollo humano).

» La gobernanza territorial es tremendamente complicada en Costa Rica. Para empezar,
existe un marco normativo sumamente amplio y disperso que tiene diferentes
implicaciones sobre la manera en que se toman decisiones publicas sobre el uso del
territorio (ver CICAP, 2007; Ramirez y Mora, 2010; Ramirez y Villalobos, 2014; MIVAH,
2012; Pefia, 2015), y, de forma muy similar que la GRD, la idea del ordenamiento
territorial, como un elemento organizador de la politica publica que amalgame
diferentes visiones institucionales del territorio, no ha sido implementada sino hasta los
ultimos diez afios (Astorga, 2011; Vargas, 2014).

» Todas estas fracturas se vuelven evidentes a la hora de promover la gestion del riesgo
en Costa Rica, precisamente porque ésta deberia desarrollarse de forma integral a
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todas estas politicas institucionales, asi como relativo a los esfuerzos de articulacion
para ordenar el territorio. Experiencias complejas de coordinacion para resolver
situaciones de riesgo como éstas abundan en los diferentes cantones en que se
hicieron entrevistas a profundidad para este trabajo, asimismo, son parte del dia a dia
de los distintos funcionarios de la CNE responsables de fomentar la coordinacion
interinstitucional a nivel regional. Esto no incluye otros casos en los que la coordinacion
ni siquiera ha sido concebida de forma seria, como es el caso de la atencion de
situaciones de riesgo a nivel de cuenca hidrografica. Si bien es cierto que hay
legislacion que define instituciones responsables del ordenamiento del espacio a nivel
de cuencas, y leyes particulares que crean organismos puntuales para regular el uso
del suelo en cuencas de importancia estratégica o con potencial de producir situaciones
de riesgo a desastres, la gobernanza regional a nivel cuenca se encuentra muy
retrasada. Este vacio faculta a cada entidad publica a abordar el tema desde su parcela
juridica puntual.

» SoOlo una cuarta parte de las municipalidades del pais cuentan con Planes Reguladores
con cobertura sobre la totalidad del territorio nacional (ver grafico 1). Otro cuarto de los
municipios también tiene PR, pero se trata de instrumentos de planificacién que no
cubre la totalidad del cantén, tal y como sucede en las provincias de Guanacaste y
Puntarenas, en las cuales los Planes Reguladores disponibles se concentran
exclusivamente en el casco urbano de la cabecera o el distrito primero de cada cantén.
A esto debe sumarsele el hecho de que 32 municipalidades (76% de las que tienen
Planes Reguladores), cuentan con instrumentos no han sido objeto de actualizacion
segun las condiciones y procesos de desarrollo de sus territorios. Asi las cosas, es
factible decir que la gran mayoria del territorio nacional — incluida casi la mitad de los
cantones del pais — no cuentan con instrumentos de ordenamiento territorial y, de los
lugares del pais que si tienen instrumentos de este tipo, la gran mayoria se encuentran
actualmente desactualizados.

« El MIDEPLAN ha venido integrando la variable de gestién de riesgo dentro de la
metodologia para el disefio de los Planes Cantonales de Desarrollo Humano (PCDH)
de forma posterior al terremoto de Nicoya de 2012, con el objetivo de fomentar una
rapida recuperacion de los cantones afectados y mejorar su planificacién del desarrollo
humano de manera acorde. Sin embargo, esto no ha incluido a todos los municipios
del pais. A lafecha, de los 55 municipios con los que se ha colaborado, sélo 15 cuentan
con PCDH que integren la variable de gestion de riesgo. De este modo, se puede
contemplar que este enfoque de politica publica no ha sido totalmente internalizado en
las actividades de planificacion del desarrollo cantonal, o en su visién de largo plazo.

» Los resultados de la consulta realizada para este estudio concluyen que un 67% de las
municipalidades cuenta con sistemas de informacién geografica que contemplan
informacion sobre potenciales amenazas en su territorio. Esta dinamica tiene sentido
si se considera que la CNE ha producido y difundido mapas detallados de amenazas
para cada uno de los cantones del pais y todos estos cuentan con informacion que
podria alimentar el funcionamiento de sistemas de informacion geogréafica a nivel
municipal.
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» Es también importante decir que 59% de los municipios consultados dijeron haber
utilizado la informacion que tienen disponible sobre gestion de riesgo en sus sistemas
de informacion para valorar el otorgamiento de permisos. Cosa que concuerda con el
hecho de que 42 municipios (81%) — incluidos los ya mencionados — dijeron valorar
aspectos de gestion de riesgo como parte de los procedimientos relativos a la entrega
de permisos de construccién. La implicacién de esto seria que, incluso en ausencia de
instrumentos de planificacion del territorio, las municipalidades cuentan con
herramientas locales para regular el uso del espacio, integrando un componente de
gestién de riesgo, a pesar de no contar con los instrumentos de planificacion mas
amplios. Sin embargo, esta implicacién debe ser tratada con mucho cuidado, pues se
requiere mas analisis en profundidad sobre como es que las municipalidades hacen el
otorgamiento de estos permisos.

« Otra forma de estudiar la internalizacion de la gestién de riesgo en el quehacer
institucional, es observando su concrecion en el marco de las estructuras
administrativas de la institucidon. Al respecto, es bueno decir que la totalidad de las
municipalidades consultadas cumplen con el minimo de organizacién en la materia, ya
gue todas las entidades consultadas cuentan con un Comité Municipal de Emergencia
(CME). Es decir, todas cuentan con una instancia de coordinacion interinstitucional a
escala cantonal por medio de la cual mantienen vinculos directos con la CNE y
organizan preparativos de primera respuesta ante potenciales emergencias.
Adicionalmente, casi la totalidad de los municipios consultados declar6 que su CME no
s6lo esta compuesto, sino que se reune de forma regula en periodos que varian de
entre cada quince dias y cada mes.

* Un 67% de las municipalidades consultadas sefiala haber definido instancias
administrativas para desarrollar el tema de la reduccion del riesgo. Sin embargo, los
detalles importan muchisimo, pues estas instancias administrativas muchas veces no
cuentan con recursos puntuales para atender el tema o cuentan con funcionarios que
no atienden el tema de forma permanente.

» Existen una gran cantidad de actividades desarrolladas por los municipios con el
objetivo de promover una gestion mas integral del riesgo a desastres. Estas actividades
varian notablemente de municipio en municipio y sugieren un importante esfuerzo de
parte de estas entidades para promover una internalizacion de la GRD dentro de su
guehacer diario. Por ejemplo, un 26% de los gobiernos locales consultados realizan
actividades difusion de informacion a las diferentes comunidades del cantdn sobre la
materia. Estas actividades informativas varian desde actividades para incentivar la
preparacion a emergencias en escuelas publicas y zonas vulnerables, el disefio de
mecanismos rudimentarios para alertar a la informacion de potenciales problemas a
través de sus sitios oficiales en redes sociales (e.g.: Facebook o Twitter), hasta
anuncios por perifoneo. En efecto, existen algunos municipios que incluso desarrollan
ferias comunitarias con el objetivo de incentivar a las comunidades a informarse y estar
preparadas ante situaciones de esta naturaleza. Mas alla de eso, existen otras
actividades variadas y que no son desarrolladas en muchos gobiernos locales de forma
regular. Sélo 4 municipalidades sefialaron haber disefiado programas mas complejos
para reubicar poblaciones en riesgo durante el dltimo afio, 5 informaron haber
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desarrollado proyectos de infraestructura con el objetivo de prevenir emergencias y solo
4 dijeron haber desarrollado actividades colectivas como simulacros de emergencia o
revisiones profundas al sistema de albergues con que se cuenta a nivel municipal.

* En sintesis, se puede decir que la actividad municipal para la prevencion y reduccion
del riesgo es bastante limitada y débil. Aqui se han reconocido vacios serios que van
desde la ausencia de mecanismos que permitan internalizar la GRD dentro del aparato
de planificacion presupuestaria y territorial hasta la ausencia de simples programas de
prevencion comunitaria. Ciertamente, hay grados de cumplimiento efectivo a la hora de
hacer el estudio para dar permisos en ciertas actividades sociales que pueden incidir
fuertemente en la vulnerabilidad a desastres, pero esta ponencia ha concluido que su
efectividad debe estudiarse mas a fondo. El incumplimiento de la GRD por parte de las
municipalidades quizas se deba a diversos factores y un estudio mas profundo es
necesario al respecto. Pero, en gran medida no puede obviarse la importancia de las
capacidades de gestidn con los que estas organizaciones funcionan.

Introduccién

Una buena gestion del riesgo a desastres (GRD) requiere de leyes e instituciones
efectivas (Nirupama, 2012). Si bien los desastres son la consecuencia directa de eventos
fisicos naturales o antrépicos, su potencial para provocar dafios materiales, pérdidas
humanas e interrupciones destructivas a la vida social esta fuertemente determinado por
las vulnerabilidades sociales, econémicas y ambientales de las poblaciones afectadas
(ver Baker y Refsgaard, 2007; Ahrens y Rudolph, 2006; Davies y Bennett, 2007), asi
como de los sistemas de gobernanza que permiten a la sociedad formular las
capacidades para prepararse ante estos eventos y prevenir sus consecuencias
destructivas (ONU, 2002). La gobernanza depende fuertemente de los marcos
normativos e institucionales que influencian y dan forma a las respuestas de los actores
ante estas amenazas (Brondizio et al., 2009). Por lo tanto, conocer la manera en que
estos marcos estructuran poderes politicos, potestades legales, cooperacion y
coordinacién entre los principales tomadores de decision es un aspecto integral de
cualquier estudio que busque comprender cuales son las capacidades de reduccién y
gestion del riesgo a desastres de una comunidad o sociedad (Berman et al., 2012).

El objetivo de esta ponencia es caracterizar el marco normativo e institucional en el que
se desenvuelve la gobernanza para la prevencion y reduccién del riesgo en Costa Rica,
con especial énfasis en el rol asignado al sector municipal. La intencién no es hacer un
inventario de la legislacién, las entidades y las politicas que inciden en la produccién o
reduccion del riesgo a desastres en Costa Rica (esos insumos ya existen y es innecesario
reiterarlos). Al contrario, lo que se busca aqui es explorar la forma en que las diferentes
facetas del marco normativo e institucional del pais provocan cooperacion o conflicto
entre las instituciones respecto a la implementacion del enfoque operativo de la GRD en
la formacion de politicas publicas nacionales.

Al respecto, la nueva Ley de Emergencia y Prevencién del Riesgo (LNEPR), promulgada
en 2006, ha promovido la gestion del riesgo como un enfoque transversal que debe
incrustarse en la agenda de desarrollo de las diferentes entidades publicas. Esto implica
que, por designio legal, la gobernanza de la prevencién del riesgo a desastres en Costa
Rica es policéntrica y descentralizada (ver Ostrom, 2010), lo cual implica un gran
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potencial para producir interesantes esfuerzos de cooperacion entre actores publicos,
pero también dar cabida a conflictos. Las municipalidades son clave en todo esto, como
actores que se han vuelto garantes de multiples funciones descentralizadas por la LNEPR
y otras normas de importancia para la GRD pero, muchas veces, sin los recursos y
capacidades necesarias para ejercerlas. De este modo, interesa conocer: 1) ¢ cuales son
las caracteristicas actuales de la gobernanza de la prevencién y reduccion de riesgo,
vista desde la perspectiva del marco normativo e institucional costarricense?, 2) ¢como
es que este marco se manifiesta en oportunidades de cooperacion y conflictos
interinstitucionales a escala nacional y local?, y 3) ¢cuales son y como funcionan los
instrumentos que tienen las municipalidades para reducir el riesgo a desastres?

Este trabajo concluye que si bien ha habido avances en la construccion de la gobernanza
de la prevencion del riesgo en Costa Rica, todavia resalta la carencia de mecanismos
que faciliten una articulacion permanente entre los actores institucionales y el marco
juridico que tiene implicaciones para la GRD. Lo que se tiene actualmente es una
gobernanza decididamente policéntrica y fragmentada, en la que multiples actores con
gran poder de decision, pero con agendas y mandatos legales disimiles buscan
acomodar la gestion de riesgo segun sus perspectivas (en ocasiones, a costas del avance
de la agenda de GRD a nivel nacional). Si bien ha habido casos en que esta configuracion
puede dar cabida a dinamicas interesantes de cooperacion interinstitucional, el sistema
de gobernanza esta determinado por una altisima complejidad que impide la produccion
de acuerdos en temas donde hay muchos intereses invertidos, como es el caso de la
regulacién de usos de suelo o eliminar la brecha de aseguramiento publico o privado. En
ambos casos, pareciera mas bien haber un alto potencial para la produccion de
externalidades institucionales negativas, en que los traslapes normativos y juridicos dan
cabida a situaciones en las que las decisiones tomadas por un actor en un nivel decisorio
tienen el potencial de producir resultados negativos para otros actores en ambitos
diferentes. Esto es particularmente claro cuando se observa como decisiones en
diferentes escalas resultan territorializadas a través de la implementacion de medidas
institucionales que hacen inviables otras politicas con alto potencial para la reduccion del
riesgo a escala local. Utilizando los resultados de una encuesta a 61 municipalidades que
les consultd sobre su abordaje de la GRD, esta ponencia caracteriza la manera en que
estas entidades, desde su rol subalterno en la contradictoria agenda de descentralizacion
del estado costarricense, actian dentro de estos traslapes institucionales y como ellas
también toman parte de estas dinamicas improductivas, ofreciendo asi una explicacién
de por qué los instrumentos municipales para reducir el riesgo son tan rudimentarios,
coyunturales y poco sostenibles en el largo plazo.

Alta complejidad en la gobernanza de la gestion del riesgo

En Costa Rica, el marco normativo que incide en la reduccion (o aumento) del riesgo
social a los desastres es bastante amplio y comprehensivo, pero las normas que abordan
la gestion de dicho riesgo son muy pocas. En efecto, mapeos juridicos realizados por la
Comisién Nacional de Prevencion del Riesgo y Atencién de Emergencias (CNE) nos
sefalan que existen al menos 71 leyes que afectan los esfuerzos institucionales para
reducir el riesgo. En contraste, una revision exhaustiva del concepto utilizando el Sistema
Nacional de Legislacion Vigente (SINALEVI) permite concluir que la LNEPR es la Gnica

Informe Estado de la Nacion 2017 8



Marco normativo e institucionalidad para la prevencion de riesgos en Costa Rica, con énfasis en el nivel
municipal

ley promulgada en el pais que activamente discute la GRD.' La implicacion aqui es que,
si bien hay muchisimas normas que gobiernan sobre actividades sociales por medio de
los cuales se pueden materializar situaciones de mayor riesgo a desastres, practicamente
ninguna lo hace incorporando una perspectiva de gestion de riesgo. Esta es una
implicacién crucial para comprender la gobernanza de la GRD en Costa Rica, y en
especial, para dar sentido a los problemas que actualmente dificultan la articulacion
interinstitucional de tematicas, materias e instrumentos con los que esa gestion puede
desarrollarse.

La gestion del riesgo a los desastres es un abordaje sistematico mediante el cual se
busca identificar, evaluar y reducir los riesgos sociales a los eventos que producen
desastres. Su objetivo central es reducir las vulnerabilidades socioecondmicas y atender
las amenazas ambientales (y de otros tipos) que producen los desastres (Nirupama,
2012). Con eso dicho, lejos de ser una capa ocasional de obligaciones y tareas que deben
cumplirse o realizarse de forma adicional al trabajo de las organizaciones que buscan
gestionar su riesgo, este abordaje implica la necesidad de que la gestidbn sea una
consideracion integral y transversal del trabajo que normalmente se hace (UNISDR,
2004). Copiando una metafora de Furlong y Marsh (2002), la GRD debe ser interpretada
como la piel y no como un suéter que uno se pone y se quita dependiendo de las
circunstancias. Puesto de otro modo, su integracion en el trabajo institucional debe ser a
un nivel ontoldgico y epistémico: deberia ser un enfoque que deberia ser parte del “ser”
de la organizacion y que, por lo tanto, defina el “cémo hacer” de su dia a dia. Esto no
debe perderse de vista a lo largo del documento, pues percepciones equivocadas de lo
que implica la GRD muchas veces descansan en el marco de los problemas
institucionales identificados en esta ponencia.

La GRD es un enfoque de politica publica relativamente nuevo en Costa Rica. De hecho,
la LNEPR constituye la primera vez que el concepto se incorpora a la legislacién nacional,
asi como la etapa mas reciente en el proceso evolutivo que ha llevado a la gobernanza
sobre atencion de desastres en Costa Rica de un enfoque centralizado y orientado
exclusivamente a atender de emergencias hacia uno descentralizado que busca
prevenirlas mediante la reduccién de riesgos. Promulgada en 1969, la primera Ley
Nacional de Emergencias (LNE) postulaba un enfoque institucional de comando y control,
en el cual la CNE centralizaba la toma de decisiones en materias relativas a la
organizaciéon de la primera respuesta ante desastres y, posteriormente, las actividades
de reconstruccion (Lavell, 2000, ver cuadro Al en anexos). Dicha ley no planteaba una
definicion clara de riesgo o de vulnerabilidad. Tampoco consideraba herramientas claras
para promover actividades preventivas, menos aun entender que la gestién “normal” de
las entidades pudiera ser vista como un componente de una agenda de reduccion de
riesgo. Este enfoque de “defensa civil” ha venido cambiando a medida que nuevos
discursos epistémicos comenzaron a ligar la tendencia de los desastres a producir
mayores pérdidas humanas y materiales con problemas imperantes del desarrollo en el
Sur Global, tal y como las vulnerabilidades provocadas por la degradacion ambiental, la
pobreza y la desigualdad social.’

En comparacién, la ley actual supone divergencias importantes respecto al enfoque
previo. Dos cruciales son: a) que define la GRD como un abordaje operativo para el
disefio de la politica publica, y, b) que, en concordancia con esta decision, abandona la
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centralizacibn como la perspectiva organizativa de la accion estatal en favor de un
sistema de gobernanza policéntrico. La LNEPR distingue entre dos regimenes de
competencias para la CNE y las demas entidades estatales relativos al tratamiento de
situaciones de desastre: el ordinario y el extraordinario. El régimen extraordinario -
también denominado “de excepcidon” - refiere al abordaje que el estado hace cuando se
ha declarado la emergencia. Ha habido cambios importantes en torno a este régimen
desde 1969,V pero muchas otras potestades planteadas para el régimen extraordinario
décadas atras con la LNE han perdurado, como es el caso de sus funciones de
planificacion, coordinacion, direccion y control de procesos de atencion de emergencias
declaradas, la ejecucion de programas de salvamento, el poder de disponer y utilizar
recursos presupuestarios e infraestructura publica para la atenciéon de emergencias sin
gue medien los procedimientos administrativos usuales para esto y su capacidad de
“simplificar” contratos y usos de recursos publicos con estos fines.

Con todo esto dicho, la mayoria de los cambios producidos por la LNEPR tienen que ver
con la regulacion del régimen ordinario de la CNE, es decir las actividades de prevencion
y reduccion del riesgo. En el marco de este régimen, la LNEPR adopta una definicion de
gestién del riesgo, entendida en parte como “un modelo sostenible y preventivo, al que
se incorporan criterios efectivos de prevencion y mitigacion dentro de la planificacion
territorial, sectorial y socioeconoémica” (art. 4), y, el cual debe ser abordado como “un eje
transversal de la labor del Estado (...articulando...) los instrumentos, los programas y los
recursos (...) para evitar la ocurrencia de desastres” (art. 5). Es decir, la GRD es
operacionalizada aqui como un enfoque transversal de la politica publica estatal que debe
ser integrado a todo el quehacer institucional casi de la misma forma que se haria con el
principio de legalidad. No deberia ser comprendida como una actividad adicional a
realizar por todas las entidades, sino que un factor a considerar en el disefio de todas las
politicas siendo desarrolladas desde ya por éstas. Por ejemplo, si el Instituto Mixto de
Ayuda Social (IMAS) - en cumplimiento de su mandato legal - ya se encarga de dar
ayudas economicas a poblaciones vulnerables, una forma de integrar la GRD seria que
consideren el riesgo a desastres de estas poblaciones como una variable adicional del
proceso de identificacion y seleccion de beneficiarios.

La implicacion organizativa mas evidente de operacionalizar la GRD asi, es que, si bien
se define a la CNE como el ente rector, las labores de prevencion y reduccién del riesgo
pasan a ser una responsabilidad de todas las entidades publicas, a través de sus
respectivas politicas y agendas de accién. De este modo, la GRD pasa a ser internalizada
e implementada por las diferentes entidades publicas, segin su mandato legal. En otras
palabras, la LNEPR fue establecida con el fin de descentralizar la gobernanza de la
atencion de desastres, a favor de un sistema decididamente policéntrico, es decir,
caracterizado por una estructura organizacional en la que diferentes actores con relativa
autonomia uno del otro, ordenan mutuamente sus relaciones con los demas en el marco
de un sistema mas amplio de reglas (Ostrom, 2010). En efecto, la naturaleza policéntrica
de la gobernanza de la gestion del riesgo en Costa Rica queda planteada en el principio
de coordinacion del articulo 3 de la LNEPR, el cual ‘permite reconocer la autonomia e
independencia (de los diferentes actores); pero, a la vez, direccién en forma concertada
y sistémica hacia propositos comunes”. Es decir que, en teoria, los diversos actores
deberian interactuar entre si por medio de actividades como compartir informacion para
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facilitar la toma de decisiones, coordinar actividades conjuntas, resolver problemas
comunes de gestion y establecer mecanismos para la resolucién de conflictos internos.

Para materializar esto, la Ley conceptualiza el Sistema, la Politica y el Plan Nacional de
Gestion de Riesgo (SNGR, PONGR y PNGR, respectivamente) como mecanismos de
coordinacion estratégica entre las agencias del estado central, los gobiernos locales y
actores privados y de la sociedad civil para acciones comunes a nivel sectorial,
institucional y territorial de la gestion del riesgo. En este sentido, el SNGR cuenta con una
compleja estructura instancias de coordinacion y para la diseminacion de informacién a
diferentes niveles de accidn institucional y escala geograficas, tanto con el objetivo de
coordinar la fase de primera respuesta para atender emergencias en curso (e.g.: el Centro
de Operaciones de Emergencias y los Comités Regionales, Municipales y Locales de
Emergencia) planificar internamente las acciones de preparacion y atencion de
emergencias y compartir experiencias sobre GRD de forma colaborativa para el
mejoramiento del sistema (e.g.: Comités Institucionales y Sectoriales, el SNRR y el Foro
Nacional sobre el Riesgo). Asimismo, el SNGR cuenta con una escala de accion territorial
representada por los Comités Municipales de Emergencia, que son coordinados por las
Municipalidades y que integran a funcionarios de las entidades publicas en cada canton
y cuyo objetivo es coordinar acciones de preparativos y respuesta en caso de
emergencias (ver diagrama A2 para una caracterizacion gréafica de estos entes y sus
relaciones). Paralelo a esta compleja red de coordinaciéon, la PONGR y el PNGR son
instrumentos para fomentar la organizacion y planificacion estratégica del SNGR. Ambos
documentos definen objetivos a corto, mediano y largo plazo, delimitando
responsabilidades y tareas tangibles que deberian ser desarrolladas por las entidades
publicas que conforman el SNGR. El objetivo Ultimo de estos instrumentos es consolidar
la GRD en diferentes escalas de accion institucional, por medio de los procesos
individuales de politica publica de cada entidad del Sistema.

En la practica, todo esto significa que hay complejidad de sobra en el caso de la GRD
costarricense. Como ya se sefial6, la CNE identifica al menos 71 leyes que inciden en la
reduccion (o produccion) del riesgo a desastres, esto implica que puede haber igual
cantidad de agendas de intervencién para entidades publicas sobre temas que
probablemente se traslapen entre si (algunos ejemplos mas adelante). Muchas de las
normas claves para la gobernanza del uso del suelo, ambiente humano, salud publica,
finanzas y controles publicos y promocion de mercados - agendas de intervencién critica
para la GRD - anteceden la idea misma de la GRD, y ni siquiera la consideran en los
procedimientos legales que demandan a las instituciones responsables de implementarla.
Esto es decir que hay un amplio potencial de dispersion y baja articulaciéon en el marco
normativo, que puede elevar notablemente la complejidad del SNGR para obtener
acuerdos interinstitucionales. Considérese que para el disefio del Plan Nacional de
Gestion del Riesgo 2016-2020, la CNE ha definido y estd dando seguimiento a tareas
institucionales para 328 de las 357 entidades publicas del pais (ver cuadro A2 en anexos
también); eso sin contar las 47 camaras empresariales y un numero no definido de
organizaciones locales, organizaciones no gubernamentales y actores de la sociedad
civil. En esencia no hay un problema intrinseco con que haya una alta especializacion
institucional alrededor del disefio de politicas publicas transversales, mas bien, eso es lo
que hace que la gobernanza policéntrica muchas veces faculte estrategias de
intervencion diversas e innovadoras. Pero eso si puede convertirse en una desventaja si
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no existen los incentivos necesarios para fomentar la colaboracién entre los diferentes
actores (Lebel et al., 2006).

Al respecto, ha habido importantes ejemplos de colaboracion exitosa en el poco tiempo
de implementacion de la GRD, especialmente en situaciones en que las contrapartes del
proceso son pocas Yy la complejidad no es alta. En afios recientes, el Ministerio de
Planificacion y Politica Econémica (MIDEPLAN), con apoyo institucional de la CNE vy el
Ministerio de Hacienda (MH) lograron consolidar la GRD como un elemento critico para
el disefio de proyectos de inversidbn publica financiados con créditos externos
(MIDEPLAN, 2016; Fallas Calderén, 2013).vV Esto significa que la colaboracion
estratégica ha llevado a que la gestidn del riesgo se convierta en un elemento critico para
la planificacion de la gran mayoria de la inversion realizada por entidades hoy en dia. En
efecto, sélo para el periodo 2011-2015, el 97% de la inversion publica del gobierno se
obtuvo mediante créditos y financiamiento externo y, por ende, quedo bajo valoracion del
MIDEPLAN, por lo que, desde la promulgacion de los nuevos lineamientos, cualquier
nuevo proyecto debe considerar variables de GRD (MIDEPLAN, 2016)." De igual manera
y en este marco colaborativo, el Sistema Nacional de Inversion Pablica (SNIP), también
se encuentra desarrollando nuevas metodologias - al lado de la CNE y el MH - con el
objetivo de definir los costos econdmicos de las afectaciones producidas por eventos
tectonicos e hidro-meteoroldgicos sujetos a Declaraciones de Emergencia Nacional.
Esto, se espera, de cabida al disefio de modelos prospectivos sobre escenarios de riesgo
gue permitan al pais disefiar mejores sistemas de financiamiento para la reconstruccion
y rehabilitacion posterior a desastres. Puesto de otro modo, la coordinacion alrededor con
los centros decisorios alrededor de la planificacion del desarrollo y el control
presupuestario ha llevado a que un porcentaje mayoritario de entidades publicas integre
la reduccion del riesgo en el disefio de sus proyectos de inversion financiados con
préstamos internacionales.

No obstante, en casos de alta complejidad de actores e intereses, la integracion de la
GRD es mucho méas complicada. Considérese el tema del disefio de una politica
econdémica para gestionar el riesgo a desastres en Costa Rica. En la actualidad, el MH,
la CNE y el MIDEPLAN discuten qué instrumentos financieros adicionales pueden
definirse para mejorar la capacidad del pais para prevenir, atender y reconstruir. A la
fecha, se cuenta con el Fondo Nacional de Emergencia (FNE) y una linea de crédito
externo para reconstruccion como la Opcién de Crédito Diferido para Atencion de
Catastrofes (Cat-DDO) del Banco Mundial.V Si bien es cierto que la presencia de estos
mecanismos son el resultado de esfuerzos nada desdefables de parte del estado, existen
areas donde la intervencion es mucho mas dificil, tal y como las estrategias de
aseguramiento de la infraestructura publica (e.g.: carreteras, puentes, edificios publicos,
etc.) y privada. En efecto, de las 61 municipalidades consultadas en una encuesta
realizada para este estudio, s6lo 5 (8,2%) afirmaron contar con seguros para Su
infraestructura, y, en todos los casos estos seguros se limitaban exclusivamente a sus
edificios municipales (y no a sus carreteras, sistemas de abastecimiento de agua y otras
estructuras clave para el desarrollo humano).

La razdn de estas practicas de aseguramiento tiene que ver con un problema complejo y
de mudltiples aristas en el que se confrontan intereses de muchisimos actores, y que
revela la verdadera complejidad del SNGR. Una primera arista tiene que ver con la
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metodologia para promover el aseguramiento de infraestructuras de alto costo (e.g.:
puentes y carreteras). Este es un tema bastante controversial pues tiene que ver con
como financiar los altos costos de realizar estas tareas de aseguramiento (en una
situacion de alto constrefiimiento fiscal)Vil y quiénes deberian hacer la cobertura de estos
seguros (agencias nacionales 0 agencias externas). Si bien existe un mercado nacional
de seguros, para algunos expertos, esta claro que las principales agencias no podrian
hacer frente a la cobertura de la reconstruccion de las carreteras del pais en caso de un
evento catastrofico. Una segunda arista es que el bajo aseguramiento de los activos
publicos es un sintoma de un problema administrativo mas profundo y complicado,
relativo a las débiles practicas de inventariado del estado costarricense. Por ejemplo,
incluso si se quisieran asegurar todos los puentes bajo supervision del Ministerio de
Obras Publicas y Transportes (MOPT) y el Consejo Nacional de Vialidad (CONAVI),
habria que reconocer que no existe un inventario completo de éstos, menos aun una
valoracion de su costo (CGR, 2015). Este problema de fondo esta lleno de complejidades,
en la medida que implica abordar estructuras de incentivos financieros y presupuestarios
que provocan que las entidades publicas decidan no hacer inventarios de sus bienes y
asegurarlos por valores menores al real.*

Un tercer problema - e incluso més serio y complicado que el del aseguramiento publico
- es la brecha de proteccién del sector privado (SUGESE, 2016). Si bien los estudios se
estan desarrollando actualmente, en Costa Rica se estima que una gran mayoria de las
pérdidas econdmicas privadas por desastres no estaban aseguradas (E: Quirés, 2017).
Existen muchas debilidades en las estrategias de aseguramiento de empresas y
personas fisicas, a’si como practicas recurrentes de no asegurar los activos en caso de
eventualidades. Este es un problema multicausal cuya solucion implica intervenciones
que afectarian intereses variados. Por un lado, algunos los consideran un problema de
oferta, derivado de la configuracion del mercado nacional de seguros (e.g.: el bajo interés
de agentes privados de vender seguros por pérdida de cosechas y otros similares que no
son muy rentables), mientras que otros lo abordan desde la demanda, argumentando
tendencias de los actores privados de no optar por asegurar sus propios activos como un
“asunto cultural” (ver SUGESE, 2013). No esta demas decir que lidiar con cualquiera de
estos dos grandes problemas en el mercado de seguros implica intervenciones que
afectarian intereses econdémicos y politicos de empresas aseguradoras vy
reaseguradoras, cadmaras empresariales, agencias reguladoras, bancos privados vy
publicos y otros consumidores de este mercado. El punto relevante aqui es cuan compleja
puede tornarse la gobernanza de la gestion del riesgo a desastres y cuan dificil se puede
volver movilizar decisiones colectivas en este contexto.

Por eso es que no resulta sorpresivo que la Politica Nacional de Gestion de Riesgo (2015-
2030) concluya con que el avance de la PNGR (2010-2015) haya sido a cuentagotas, con
un cumplimiento satisfactorio de un 25% de los objetivos planteados, con un 47%
obteniendo logros parciales (CNE, 2015: 16-20). Al contrario, lejos de criticar a este
PNGR de manera aislada, debe comprendérsele como un avance importante en el marco
de un proceso joven y complicado de consolidacién de un sistema de gobernanza que
practicamente no existia hace una década. En efecto, el PNGR 2010-2015 fue el primer
plan disefiado tras la promulgacién de la LNEPR en 2006. Como tal, contaba con una
estructura sui generis de asignacion de tareas que no respondia a la configuracion de las
estructuras de coordinacion del SNGR vy, al parecer, con un mecanismo muy rudimentario
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de seguimiento de objetivos y metas. En cambio, el PNGR actual ha sido disefiado en el
marco del proceso para la construccion de la Politica Nacional de Gestion del Riesgo -
un instrumento de planificacion a 15 afios, y que, segun informantes, constituye un
instrumento de avanzada para organizar el SNGR (E: Quirds, 2017). Estudios en el futuro
deberan valorar sus logros (o fracasos) en la GRD.

En sintesis, el Sistema Nacional de Gestion de Riesgo esta configurado como un sistema
de gobernanza policéntrico, en el sentido de que, lejos de estar definido por una légica
centralizada, estd mas bien conformado por mdltiples actores con la autoridad y la
autonomia para tomar decisiones relevantes que afectan a los demas. Los marcos
normativos que regulan el comportamiento de estos actores también les imbuye de
agendas de desarrollo que pueden contradecir con las de otros actores importantes en el
SNGR, en especial si se considera que muchos de esos mandatos preceden (y por ende,
no contemplan) la GRD como un enfoque para la formulacion de politica publica. En
pocas palabras es un sistema de gobernanza definido por mdultiples capas de
institucionalidad que hacen que la coordinacién de actividades interinstitucionales sea
altamente compleja y que haya un potencial notable de generar conflictos que terminen
limitando la gestién. En esta seccién se ha visto como es que esa complejidad se ve
reflejada en el marco de un tema importante, pero a menudo subestimado, como es la
estrategia de aseguramiento nacional para atender catastrofes. A continuacion, se
abordara el problema desde una perspectiva mas importante para las municipalidades:
la gobernanza del territorio.

Gestion de riesgo y gobernanza territorial en Costa Rica

Paisaje institucional fracturado complica la territorializacion de la gestion del
riesgo

Si tomamos en consideracion la naturaleza altamente compleja del SNGR, es muy poco
realista esperar progreso en todos los ambitos en los que podria verse reflejada la
reduccion del riesgo: las capacidades y los recursos gubernamentales son muy limitados.
Asi las cosas, debe priorizarse temas donde deben “invertirse” los recursos que se tienen.
Las estrategias de reduccion del riesgo a escala local son de gran importancia en la
intervencidn que realizan las entidades publicas. No sélo es aqui donde se manifiestan
finalmente los efectos del desastre, sino que constituye también el lugar en el que los
diferentes mandatos legales que producen o reducen el riesgo terminan materializandose
de una forma u otra. En esta seccidn se explora brevemente como es que el potencial de
traslapes intrinseco al SNGR se materializa por medio de la verticalidad territorial del
estado, es decir en la manera en que el poder politico estatal se distribuye territorialmente
entre diferentes entidades al respecto del gobierno de un segmento discreto de espacio
geografico (Delaney, 2005).

La gobernanza territorial es tremendamente complicada en Costa Rica. Para empezar,
existe un marco normativo sumamente amplio y disperso que tiene diferentes
implicaciones sobre la manera en que se toman decisiones publicas sobre el uso del
territorio (ver CICAP, 2007; Ramirez y Mora, 2010; Ramirez y Villalobos, 2014; MIVAH,
2012; Peiia, 2015), y, de forma muy similar que la GRD, la idea del ordenamiento
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territorial, como un elemento organizador de la politica publica que amalgame diferentes
visiones institucionales del territorio, no ha sido implementada sino hasta los ultimos diez
afos (Astorga, 2011; Vargas, 2014). Asi las cosas, lo que se tiene es un amplio conjunto
de mandatos juridicos que gobiernan el territorio desde diferentes perspectivas y
fundamentado en diferentes agendas de desarrollo. Por ejemplo, la Ley de Planificacion
Urbana (4240) establece lineamientos generales para la gobernanza del espacio, pero
Gnicamente en lo que respecta a centros urbanos y con poco qué decir sobre zonas de
transicion entre rural y urbano, y menos aun respecto al ordenamiento de los territorios
rurales. Esto da una cobertura parcial sobre fendmenos como el de Upala, en el que
zonas urbanas fueron afectadas seriamente por deslizamientos que se originaron en las
zonas rurales circundantes.

Por su parte, la gobernanza del territorio rural esta sujeta a otras leyes, orientadas no
necesariamente por una vision integral del espacio rural, sino que por los recursos que
pueden encontrarse alli. La Ley Forestal (7575) gobierna sobre el uso de los recursos
forestales y tiene implicaciones importantes para la gestion de riesgo relativa al control
de la deforestacion. No obstante, la norma no esta particularmente orientada a atender
el tema de forma integral. La Ley de la Zona Maritimo-Terrestre (6043) regula un
importante frente de playa de la franja costera nacional (la cual es mayoritariamente
rural), pero su ambito es insuficiente como para decir que es un mecanismo regulatorio
que permite garantizar actividades integrales de reducciéon de riesgo para la zona
vulnerable a tsunamis y otros eventos relevantes. La Ley de Biodiversidad (7878) y otras
leyes que regulan la conservacion ambiental, definen las reglas para la administracion de
las areas silvestres protegidas del pais, las cuales componen cerca de un tercio de la
superficie territorial del pais y estan ubicadas en zonas estratégicas para anticipar y
prevenir el riesgo a desastres. No obstante, algunas de estas areas no tienen planes de
manejo (Corrales, 2016), los que hay ocasionalmente no se complementan con otras
formas de planificacion del territorio (Alfaro, 2013) y, en el caso de aquellas no fundadas
en un enfoque de “conservacién de fortaleza™, la gobernanza territorial interna puede
llegar a constituir un mosaico aun mas inmanejable de usos de suelo que es
extremadamente complicado de ordenar por si mismo (Rodriguez, 2013).

Todas estas fracturas de origen normativo, se mezclan también con otras de indole
administrativo. Costa Rica no cuenta con un sistema estandarizado de regionalizacion
estatal. Es decir, diferentes entidades publicas territorializan sus actividades de forma
diferente y en escalas geogréficas diferentes, complicando su capacidad de interaccion
con otras. Por ejemplo, las areas de conservacion que utiliza el SINAC para abordar el
territorio nacional varian significativamente en términos de autonomia funcional y limites
territoriales respecto a los departamentos regionales que utiliza el Instituto de Desarrollo
Rural (INDER) o el Ministerio de Salud (MINSA), que en situaciones de afectacion al
ambiente humano puede hacer declaraciones de inhabitabilidad. Incluso, en el disefio de
escalas geograficas para la articulacibn comun de politicas territoriales con frecuencia
terminan dividiéndose escalas de gobernanza de entidades publicas parte de esos
esfuerzos, como es el caso del Gran Area Metropolitana (GAM), la cual excluye
segmentos geograficos de algunos cantones alajuelenses y heredianos (Ramirez y
Villalobos, 2014). Todo esto complica aun mas el disefio de politicas concertadas pues
da cabida a situaciones en que hay departamentos regionales que cuentan con mayor
poder de decisidén que otros dentro de sus respectivas estructuras institucionales, algunas
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entidades publicas no consolidan marcos de accion territoriales, y, en general, se termina
complicando la coordinacion de esfuerzos para el desarrollo de acciones comunes (E:
Mata, 2017).

Cuadro 1
Alguna normativa vinculada a la gobernanza territorial y con incidencia en la gestién del
riesgo a desastres en Costa Rica

Norma Descripcién Instituciones
responsables
Ley de Planificacion Establece lineamientos generales para INVU, MIDEPLAN,
Urbana (4240) planificacién de centros urbanos, para la municipalidades

confeccioén de planes de desarrollo urbano y
planes reguladores cantonales

Ley sobre la Zona Maritimo | Lineamientos para planificar el territorio en lo que | ICT, INVU,

Terrestre (6043) respecta a la franja costeras (200 m) a lo largo municipalidades
del pais

Reglamento para el Regula el uso del suelo urbano en aquellos INVU

Control Nacional de terrenos que no cuenten con un plan regulador

Fraccionamiento y cantonal. Gobierna sobre la posibilidad de

Urbanizaciones (3391) fraccionar y urbanizar terrenos y por ende, no
sobre el uso potencial de esos espacios.

Ley de Aguas (276 de Establece controles sobre las actividades MINAE,

1942) privadas en los margenes de cauces publicos Departamento de
(e.g.: rios, canales, etc.) Aguas,

municipalidades
Ley de Biodiversidad Asigna al Sistema Nacional de Areas de SINAC, MINAE
(7878) Conservacion (SINAC) la potestad de administrar

las areas silvestres protegidas, dictar politica
para el manejo de recursos forestales y
naturales, y proteger y conservar las cuencas
hidrograficas

Ley de Uso, Manejo y Establece obligaciones de sentar lineamientosy | MAG, MINAE,
Conservacion de Suelos planes de manejo, conservacion y uso de suelos | Registro Nacional,
(7779) a nivel nacional y de acatamiento obligatorio y SENARA

con numerosos efectos para la GRD

Ley Orgénica del Ambiente | Lineamientos generales sobre la politica nacional | MINAE, SETENA,

(7554) de ordenamiento territorial con énfasis en MAG,
aspectos y amenazas ambientales municipalidades
Cdédigo Municipal (7788) Define a la municipalidad como un actor Municipalidades

auténomo con jurisdiccion sobre su territorio para
promover el desarrollo local

Fuente: Construccion propia con base en un mapeo realizado en SINALEVI.

Todas estas fracturas se vuelven evidentes a la hora de promover la gestién del riesgo
en Costa Rica, precisamente porque ésta deberia desarrollarse de forma integral a todas
estas politicas institucionales, asi como relativo a los esfuerzos de articulacién para
ordenar el territorio. Considérese brevemente el caso de la comunidad de Guarari de
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Heredia. Una parte de la comunidad se encuentra en una zona riesgo de inundaciones
dada su cercania al rio Tropical. La Municipalidad de Heredia estima que se trata de unas
1.000 personas que deben ser reubicadas con el fin de evitar desastres en caso de que
haya crecidas del rio. Desde hace ya 4 afos, se formd una comision ad-hoc para
coordinar los esfuerzos institucionales para hacer esta movilizacion. Para ello se conté
con apoyo del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU), debido a que la zona
en riesgo esta parcialmente formada por un proyecto de vivienda que se construyd sin
tomar en consideracion este aspecto. Ademas, es imperativo dar a las personas una
nueva solucion de vivienda con el fin de movilizarlas fuera de la zona de proteccion. No
obstante, no hay suficientes recursos financieros para reubicar a estas personas en el
corto plazo y una intervencion posterior de la Defensoria de los Habitantes ha obligado a
ambas instituciones - en conjunto con el IMAS y la Fuerza Publica - a no realizar ninguna
desmovilizacion hasta tanto no se tenga una solucion de vivienda disponible (E: Solis,
2017). Experiencias complejas de coordinacion para resolver situaciones de riesgo como
éstas abundan en los diferentes cantones en que se hicieron entrevistas a profundidad
para este trabajo, asimismo, son parte del dia a dia de los distintos funcionarios de la
CNE responsables de fomentar la coordinacién interinstitucional a nivel regional.

Esto no incluye otros casos en los que la coordinacion ni siquiera ha sido concebida de
forma seria, como es el caso de la atencion de situaciones de riesgo a nivel de cuenca
hidrografica. Si bien es cierto que hay legislacion que define instituciones responsables
del ordenamiento del espacio a nivel de cuencas, y leyes particulares que crean
organismos puntuales para regular el uso del suelo en cuencas de importancia
estratégica o con potencial de producir situaciones de riesgo a desastres, la gobernanza
regional a nivel cuenca se encuentra muy retrasada. Este vacio faculta a cada entidad
publica a abordar el tema desde su parcela juridica puntual. Por ejemplo, en la
Municipalidad de Montes de Oca se reconoce que hay un problema para administrar la
cuenca de los rios Ocloro y Torres, que pasan por ese canton. Ellos desarrollan
actividades de manejo de ambos rios dentro de los limites de sus funciones. Sin embargo,
no hay valoraciones del impacto de estas medidas en los municipios que se encuentran
rio abajo, a pesar de que ellos mismos critican la falta de coordinacion de la Municipalidad
de Goicoechea, la cual ha dragado el rio, en ocasiones produciendo problemas para esta
otra municipalidad.

En este caso, los funcionarios de la Municipalidad de Montes de Oca sefialan que no hay
nadie que haga una actividad de coordinacion de programas preventivos en este ambito
y critican la disociacién que existe entre los gobiernos locales y las entidades publicas
gue deberian hacer la regulacion en esa escala intermedia de gobernanza territorial, y
tienen razén. Uno de los vacios normativos mas importantes en la gobernanza territorial
es precisamente la ausencia de una escala intermedia que permita al estado conectar la
planificacion del espacio a escala nacional con la labor de planificacion a escala local, sin
menoscabar la autonomia municipal. Hasta la fecha sobran los esfuerzos institucionales
de planificacion de regiones criticas como el Gran Area Metropolitana (GAM), pero
muchos de estos han sido sisteméaticamente siendo abandonados dada la débil gestiéon
regional de estos instrumentos (CGR, 2014). Una razon de fondo de esto tiene que ver
con la ausencia de entidades publicas regionalizadas, con fortaleza institucional y que
asuman el peso politico de acarrear esfuerzos en esa escala (ver Vargas, 2014; Ramirez
y Villalobos, 2014; Ramirez y Mora, 2009). Puesto de otro modo, el paisaje de la
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gobernanza territorial en Costa Rica se caracteriza por ser muy fracturado a nivel
normativo, y a nivel institucional, dado que se tienen multiples entidades publicas a cargo
de la tomar decisiones sobre cada una de estas divisiones normativas, decisiones que
indiscutiblemente incidirdn sobre la toma de decisiones de otras entidades publicas que
también deciden sobre el uso del territorio.

Municipios, gestion de riesgo y panoramas territoriales fracturados

Las municipalidades se ven particularmente afectadas por este panorama tan fracturado.
Quizas el instrumento mas integral con que se cuenta para organizar la gobernanza del
territorio en el pais es el Plan Regulador Cantonal (PRC). Estos también son instrumentos
centrales para reducir la vulnerabilidad y el riesgo, precisamente porgue constituyen
mecanismos prospectivos que pueden reducir la exposicion de la poblacion a situaciones
de riesgo originadas en la manera en que procesos sociales se manifiestan en la
ocupacion y uso del territorio. Efectivamente, en el disefio de los PRC, y bajo los términos
de la normativa de planificacién urbana y gestion de riesgo, las municipalidades deben
identificar amenazas segun las caracteristicas fisicas del territorio, e incluso ordenar
procesos y politicas para atender poblaciones en vulnerabilidad. Asimismo, los PRC
permiten definir &reas para el desarrollo de medidas defensivas que permitan anticipar y
reducir el dafio potencial provocado por amenazas. Por ejemplo, un Plan Regulador
puede incluir reglamentos que obliguen el uso de estructuras que puedan resistir a
sismos, proyectos de infraestructura para proteger comunidades de riesgos potenciales,
o bien puede definir areas de urbanizacion futura en que se puedan evitar problemas en
el futuro.

Grafico 1
Situacién de planes reguladores cantonales, por provincia. 2016
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No obstante, y a pesar de su importancia, s6lo una cuarta parte de las municipalidades
del pais cuentan con Planes Reguladores con cobertura sobre la totalidad del territorio
nacional (ver grafico 1). Otro cuarto de los municipios también tiene PR, pero se trata de
instrumentos de planificacion que no cubre la totalidad del canton, tal y como sucede en
las provincias de Guanacaste y Puntarenas, en las cuales los Planes Reguladores
disponibles se concentran exclusivamente en el casco urbano de la cabecera o el distrito
primero de cada cantdn. A esto debe sumarsele el hecho de que 32 municipalidades
(76% de las que tienen Planes Reguladores), cuentan con instrumentos no han sido
objeto de actualizacidon segun las condiciones y procesos de desarrollo de sus territorios.
Asi las cosas, es factible decir que la gran mayoria del territorio nacional — incluida casi
la mitad de los cantones del pais — no cuentan con instrumentos de ordenamiento
territorial y, de los lugares del pais que si tienen instrumentos de este tipo, la gran mayoria
se encuentran actualmente desactualizados. Asimismo, una gran mayoria de éstos
tampoco cuentan con viabilidad ambiental (ver mapa 1; en mapa anexo A3 revisar
situacion al respecto de planes para la zona maritimo-terrestre). Todo ello se traduce en
que una parte significativa de los municipios del pais no esta ejecutando politicas de
reduccion de riesgo con base a instrumentos de ordenamiento territorial y una gran
mayoria de éstos puede estarlo haciendo con base en instrumentos que puede que no
respondan a las necesidades de desarrollo y las caracteristicas de fragilidad ambiental
del canton.

Mapa 1
Estado en SETENA de los PRC. 2017
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Con esto dicho, es bueno sefalar que esta situacion no es unicamente un problema
municipal, sino que atafie a la institucionalidad nacional. Durante la Ultima década los
procesos de formulacion y actualizacion de los PRC a nivel nacional se han visto
afectados por la disputa entre las entidades responsables de evaluar componentes
ambientales, hidrogeologicos y urbanisticos de estos instrumentos y que ha concluido
con procesos inconclusos de actualizacion de la regulacion del territorio cantonal,
particularmente en el Gran Area Metropolitana (GAM) (Ramirez y Villalobos, 2014). De
igual forma, la implementacion de politicas nacionales o regionales de ordenamiento
territorial también se ha visto limitada por disputas internas entre las instituciones,
cargadas todas por los potenciales efectos politicos de la implementacion de medidas en
torno a procesos actuales de desarrollo econdmico y social. Aunque los problemas que
produjeron el atraso de mas de una década en la aprobacion de los PRC pareciera estar
siendo resuelto, constituye un buen ejemplo de la manera en que la combinacién de un
sistema de gobernanza policéntrica de la gestion del riesgo y la fragmentacion normativa
e institucional de la gobernanza territorial pueden llegar a provocar que decisiones
politicas en ciertos escalafones produzcan problemas para otras instancias decisorias.

En cualquier caso, incluso aunque estuvieran siendo implementados, los PRC enfrentan
otras dificultades, siendo relevante el hecho de que muchas veces las municipalidades
no ejercen control sobre la totalidad de su territorio. A modo de ejemplo, de acuerdo al
Plan Local de Desarrollo de la Municipalidad de Talamanca (2003), un 87% del area
territorial del cantdn se encontraba bajo supervision de algun tipo de intervencion
ambiental bajo control del MINAE y SINAC, o estaba sujeta a regimenes de ordenamiento
especial (e.g.: las reservas indigenas), implicando limitaciones importantes para la
ejecucion de su jurisdiccidn territorial. Es decir, que incluso si el cantdn disefiara un plan
regulador cantonal, su ejecucion efectiva no dependeria unicamente del municipio, sino
que de un conjunto mas amplio de actores politicos. Ante situaciones como éstas, se ha
planteado en el debate publico la posibilidad de que la CNE haga uso de las resoluciones
vinculantes como mecanismo de gobernanza territorial.

Segun el articulo 14, inciso ¢ de la LNEPR, la CNE tiene la potestad de emitir resoluciones
vinculantes, es decir, 6rdenes basadas en criterios técnicos con el objetivo de regular y
controlar usos de suelo para promover un manejo y prevencion eficaz del riesgo. Estas
resoluciones son de cumplimiento obligatorio para las demas entidades publicas, el
sector privado y la poblacién, y constituyen un elemento critico del régimen de excepcion
costarricense. A nivel de planificacion territorial, las resoluciones constituirian
mecanismos muy poderosos para resolver situaciones en que la verticalidad territorial
hace que la implementacion de acciones para reducir el riesgo sea extremadamente
complicada. En efecto, la LNEPR dispone que las resoluciones puedan usarse para
impedir o suspender permisos aprobados para actividades sociales y econémicas y
demoler estructuras construidas por privados con base en dichos permisos. En un
contexto tan fragmentado, algunos interpretan a las resoluciones como instrumentos para
zanjar principios de reduccion de riesgo en areas de gran vacio o traslape en la
gobernanza territorial. Efectivamente, estos instrumentos se han utilizado de esta manera
en el pasado. Las Restricciones para Uso de Suelos en los Alrededores del Volcan Arenal
- establecida via la resoluciéon CNE-040-03-2016 - dispuso el establecimiento de zonas
conceéntricas y radiales al cono volcanico para controlar las actividades humanas que
podrian desarrollarse en las faltas del Arenal. Similarmente, en los Uultimos 10 afios se
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han planteado otras resoluciones lidiando con casos de alta complejidad en la
gobernanza. ¥

Con esto dicho, ha surgido un debate respecto a la posibilidad de usar esta herramienta
de gestion de riesgo con mayor frecuencia, en especial para compensar por los traslapes
o faltas de instrumentos de ordenamiento territorial en varias municipalidades. Para
algunos entrevistados, las RV pueden considerarse como mecanismos efectivos que
podrian ayudar a resolver los problemas que actualmente enfrentan algunos gobiernos
locales que no han logrado validar e implementar sus Planes Reguladores, asi como en
otros casos en los que los gobiernos locales no tienen estos instrumentos del todo o son
de alcance parcial. No obstante, la CNE se ha resistido a un uso generalizado de esta
herramienta, considerando que la regulacion efectiva del territorio es una responsabilidad
enteramente municipal. Esta es la discusion fundamental en casos como los cerros de
Santa Ana, donde la municipalidad, actores privados y la CNE se debaten sobre la
necesidad de declarar resoluciones vinculantes para anticipar potenciales riesgos
relativos al desarrollo inmobiliario en la zona (E: Picado, 2017).

Los problemas que se viven en el marco del ordenamiento territorial en Costa Rica
constituyen un excelente ejemplo de los problemas institucionales que debe afrontar la
gestidon de riesgo para ser implementada a escala local. Expresan particularmente bien
cdmo entornos institucionales fragmentados y policéntricos y en los que no hay incentivos
de coordinacién estable, pueden dar cabida a situaciones en las que se provocan limites
a la gestion de agendas mas amplias. El problema de fondo aqui es que la enorme
cantidad de capas de institucionalidad que ya existen - todas las cuales son criticas para
el ejercicio de una buena gestion de riesgo - terminan provocando problemas que limitan
la creacién de una politica realmente efectiva. No obstante, el ordenamiento territorial no
es la “pomada canaria” para atender la gestién de riesgo a escala local. Existen otros
caminos para lograr hacer esto. ldentificarlos y evaluar sus capacidades es el objetivo de
la siguiente seccion.

Instrumentos para la gestion del riesgo a escala municipal

La LNEPR ha descentralizado funciones criticas en materia de reduccién de riesgo en la
institucionalidad costarricense, y en especial en las municipales. Importa saber sobre los
avances de los municipios a la hora de atender estas responsabilidades e internalizar
este abordaje de politica publica dentro de su accionar. La forma en que los municipios
hacen esto es considerablemente diferente. Sin excluir la importancia de desarrollar
investigaciones a profundidad que aborden el tema con mas detalle en cada municipio,
es bueno sefalar que tres factores recurrentes que se reconocieron de manera
importante en las entrevistas realizadas para este trabajo y que determinan la
internalizacion de la GRD incluyen: a) la disponibilidad de recursos para hacer frente a
esas responsabilidades, b) el reconocimiento de la importancia del abordaje por parte de
los principales actores politicos locales y ¢) la memoria historica del municipio respecto a
emergencias previas.

Una primera forma de ver si la actividad municipal esta desarrollandose tomando en
consideracion este abordaje es considerando la manera en que estas entidades integran
estos conceptos dentro de sus procesos de planificacion. De acuerdo a la LNEPR, las
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entidades publicas estan obligadas a contemplar criterios de prevencion y mitigacion del
riesgo a desastres en los planes, programas y proyectos que desarrollen los entes del
estado responsables de tareas de planificacion. Esto incluye a los gobiernos locales, los
cuales deben desarrollar instrumentos de planificacion del desarrollo local de
conformidad con el articulo 13 del Cédigo Municipal. ElI Plan Cantonal de Desarrollo
Humano (PCDH) deberia establecer una vision y lineas estratégicas de accion para el
desarrollo del cantén con un horizonte de al menos una década (CNE, 2014; Sanchez,
2013). En la actualidad se cuenta con al menos 55 cantones que cuentan con un PCDH
disefiado con aprobacion y seguimiento del MIDEPLAN (Sanchez, comunicacion
personal, 2017).% El MIDEPLAN ha venido integrando la variable de gestion de riesgo
dentro de la metodologia para el disefio de estos planes de forma posterior al terremoto
de Nicoya de 2012, con el objetivo de fomentar una rapida recuperacion de los cantones
afectados y mejorar su planificacion del desarrollo humano de manera acorde. Sin
embargo, esto no ha incluido a todos los municipios del pais. A la fecha, de los 55
municipios con los que se ha colaborado, s6lo 15 cuentan con PCDH que integren la
variable de gestion de riesgo. De este modo, se puede contemplar que este enfoque de
politica publica no ha sido totalmente internalizado en las actividades de planificacion del
desarrollo cantonal, o en su vision de largo plazo.

No obstante, eso no implica que no sea un aspecto contemplado en el dia a dia del trabajo
municipal, lo cual es también importante. Al respecto, es bueno mencionar que incluso
en el marco de los faltantes ya sefialados en materia de planificacion territorial y del
desarrollo, las municipalidades si estan integrando la GRD en algunas actividades criticas
para el gobierno del territorio. Los resultados de la consulta realizada para este estudio
concluyen que un 67% de las municipalidades cuenta con sistemas de informacion
geografica que contemplan informacion sobre potenciales amenazas en su territorio. Esta
dinamica tiene sentido si se considera que la CNE ha producido y difundido mapas
detallados de amenazas para cada uno de los cantones del pais y todos estos cuentan
con informacion que podria alimentar el funcionamiento de sistemas de informacion
geografica a nivel municipal. Al respecto, es también importante decir que 59% de los
municipios consultados dijeron haber utilizado la informacion que tienen disponible sobre
gestion de riesgo en sus sistemas de informacién para valorar el otorgamiento de
permisos. Cosa que concuerda con el hecho de que 42 municipios (81%) — incluidos los
ya mencionados — dijeron valorar aspectos de gestion de riesgo como parte de los
procedimientos relativos a la entrega de permisos de construccion. La implicacién de esto
seria que, incluso en ausencia de instrumentos de planificacion del territorio, las
municipalidades cuentan con herramientas locales para regular el uso del espacio,
integrando un componente de gestibn de riesgo, a pesar de no contar con los
instrumentos de planificacion mas amplios.

Si bien es cierto que esto es una buena noticia, la opinion de esta ponencia es que ese
es un dato que merece bastante mas analisis y verificacion cualitativa y a escala
municipal. Durante las entrevistas a profundidad que se realizaron paralelo a la encuesta,
hemos reconocido casos en gque las municipalidades ciertamente cuentan con un sistema
de informacion geografica y con capas que informan sobre potenciales amenazas
(provistas por la CNE), pero que no tienen o no se consolidan con otras capas cruciales
para la toma de decisiones sobre usos de suelo, tal y como la ubicacion de las
construcciones e indices de fragilidad ambiental, todas las cuales son variables
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importantes para hacer una valoracion integral de la situacion. Adicionalmente, los mapas
de identificacibn de amenazas son considerados por algunos funcionarios de las
municipalidades entrevistadas como un instrumento limitado a la hora de medir riesgo,
dado que no permiten ver con claridad poblaciones vulnerables y otros indicadores
criticos. De igual forma, si bien una alta proporcion de los municipios usan factores de
riesgo como elementos en la toma de decisiones respecto al otorgamiento de permisos
de construccion, visado de planos y estudios de suelo, algunos entrevistados han
sefialado que la decision previa por parte de otras entidades estatales — como la SETENA
y el MINSA — es un elemento que consideran a la hora de otorgar esos permisos. Es
decir, la profundidad de la valoracion que hace el municipio podria estar sesgada por las
valoraciones de otras entidades que puede que comprendan o interpreten la gestion de
riesgo de otras maneras diferentes, o bien que utilicen variables de analisis que no dan
un panorama integral para hacer una gestion de riesgo efectiva (al respecto de este tema
ver Barrantes, 2012).

Otra forma de estudiar la internalizacion de la gestion de riesgo en el quehacer
institucional, es observando su concrecion en el marco de las estructuras administrativas
de la institucion. Al respecto, es bueno decir que la totalidad de las municipalidades
consultadas cumplen con el minimo de organizacién en la materia, ya que todas las
entidades consultadas cuentan con un Comité Municipal de Emergencia (CME). Es decir,
todas cuentan con una instancia de coordinacion interinstitucional a escala cantonal por
medio de la cual mantienen vinculos directos con la CNE y organizan preparativos de
primera respuesta ante potenciales emergencias. Adicionalmente, casi la totalidad de los
municipios consultados declaré que su CME no s6lo esta compuesto, sino que se retne
de forma regula en periodos que varian de entre cada quince y cada mes. Sélo hubo una
municipalidad que sefialé que las reuniones del CME no se daban con la regularidad
sefialada. Habiendo dicho eso, es importante sefialar que sélo un 54% de las
municipalidades dijeron contar con Comités Comunal (o Locales) de Emergencia en el
canton. Si bien es cierto que los CME son espacios criticos de coordinacion
interinstitucional para la atencién de potenciales desastres, los CCE también son
herramientas cruciales para la organizacion ante eventos de emergencia, en particular a
nivel distrital, y sobre todo para localidades que pudieran encontrarse en situacion de
vulnerabilidad social. Adicionalmente, de las 18 municipalidades que si afirmaron contar
con CCE, 13 contaban con no mas de cinco para la totalidad del canton. En efecto,
atender la situacién de la baja organizacion comunitaria ante potenciales emergencias ha
sido definida como una prioridad en el marco del nuevo PNGR que se implementa desde
el 2016 (CNE, 2016), y constituye una de las areas al respecto de la cual se desenvuelve
el trabajo de ONGs identificadas por el estudio y que estuvieran apoyando el trabajo
municipal.

Pero como ya se dijo, los CME y los CCE son unidades de atencion de eventos. También
es importante que las municipalidades mismas realicen labores de reduccion de riesgos
y vulnerabilidades. En este sentido, las municipalidades también han empezado a
organizarse administrativamente para definir sus propias politicas. Esto ha tomado forma
de muchas maneras diferentes y predomina un abordaje rudimentario que probablemente
esté ligado a las limitadas capacidades de ejecucidén con que cuentan estas instituciones,
0 bien a factores politicos dentro de los mismos municipios. En apariencia, la situacion
no es negativa. Un 67% de las municipalidades consultadas sefiala haber definido
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instancias administrativas para desarrollar el tema de la reduccion del riesgo. Sin
embargo, los detalles importan muchisimo, pues estas instancias administrativas muchas
veces Nno cuentan con recursos puntuales para atender el tema o cuentan con
funcionarios que no atienden el tema de forma permanente.

Por ejemplo, la mitad de las municipalidades ha asignado sus actividades de reduccion
de riesgo al equipo de trabajo del Despacho del Alcalde (o el Vicealcade) Municipal. Si
bien esta forma de organizacién implica que las actividades en la materia quedan en
manos del principal decisor ejecutivo del ente municipal, el problema es que mucha de la
inversion y capacitacion realizada para este funcionario podria terminar perdiéndose en
el corto plazo, dada la naturaleza temporal de quiénes ocupen esos puestos. Esto puede
conllevar serias problemas para garantizar la continuidad de la agenda en caso de que
sea de paso a cambios de gobierno. También debe profundizarse un poco mas en la
manera en que esta organizacion toma lugar alrededor de la actividad del alcalde, pues
en entrevistas a profundidad, las autoridades entrevistadas tendian a confundir las tareas
de atencion de emergencias de la CME (que es coordinada por los alcaldes) con las
actividades de reduccion de riesgo que deberian ser comunes en otros quehaceres
diarios de la institucion.

Una gran cantidad de las municipalidades asignan responsabilidades en materia de
gestion de riesgo a funcionarios de planta o a departamentos de la entidad, tal y como
los Departamentos de Ingenieria Municipal (31%), Gestion Vial (23%), Catastro (7%) u
Ordenamiento Territorial (6%). Si bien es cierto que esto implica el beneficio de que la
agenda de gestion de riesgo no se vera amenazada por nuevos procesos electorales, se
pudo notar que la desventaja es que en muchos casos los funcionarios a cargo de estas
responsabilidades tienden a realizarlas como un recargo de numerosas actividades
ligadas a su puesto, lo que puede distraer de la atencién requerida para estos fines, o
bien diluir la importancia del enfoque alrededor de las numerosas agendas que deben
movilizar estos funcionarios. En efecto, de la totalidad de municipalidades consultadas
sé6lo 8 (13%) sefial6 contar con funcionarios exclusivamente dedicados a atender asuntos
ligados a la gestion de riesgo. Valga aclarar que no se trata de ocho departamentos
formales de gestion de riesgo, pues, como se pudo confirmar Unicamente las
Municipalidades de Cartago y San José cuentan con institucionalidad a ese nivel. En los
demas casos, el funcionario de gestidon de riesgo, es precisamente eso, un funcionario
gue labora de forma mas o menos permanente en ese tema.

En efecto, durante las entrevistas a profundidad, nos encontramos con casos de
municipios en los que, si bien se cuenta con un funcionario responsable de la gestion de
riesgo, su rol activo en realidad consiste en la coordinacion de la actividad de diversos
departamentos, y en muchos casos, no en funciones de reduccion de riesgo, sino que
como un enlace del Despacho del Alcalde para organizar a los departamentos para
atender emergencias. Asimismo, es también de importancia critica que se estudie como
se vinculan estos departamentos o funcionarios encargados con la gestion municipal del
riesgo con respecto a las unidades de coordinacion interinstitucional como el CME vy el
CCE. Si bien, hubo casos de municipios en los que el oficial a cargo de la gestion de
riesgo también ejercia importantes funciones en la organizacion de estas instancias de
organizacién, también nos encontramos con al menos dos en los que el funcionario no
era parte de estos entes. En ambos municipios la organizacion de la gestion del riesgo
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se desarrollaba mediante una division tajante entre las actividades del CME y las del
funcionario administrativo encargado de la GRD. A lo anterior, es bueno agregar la
importancia de la capacitacion. Si bien se cuentan con instancias bien definidas en todos
los municipios para lidiar sobre este tema, Unicamente en un 73% de los casos los
funcionarios responsables habian recibido capacitaciones en la materia durante los
altimos dos afios.

Cuadro 2
Instrumentos de gestion del riesgo municipal, segun categorizacion de desarrollo humano

y capacidades de gestion institucional

Categoria Cant. Cuenta | Contempl | Seguro | Capacit. | Campafias | Reubican Infra.
segun IDH de con PRC | aGRD en | municip | defunc. |informat. a|poblaciéon | para GRD
casos total o perm. de comunid.
parcial construc.
Alto 7 57,1% 85,7% 14,3% 85,7% 28,6% 14,3% 0,0%
Medio 41 58,5% 78,0% 9,7% 70,7% 26,8% 7,3% 7,3%
Bajo 13 38,5% 84,6% 0,0% 76,9% 23,1% 0,0% 15,4%
Categoria Cant. PRC Contempl | Seguro | Capacit. | Campafias | Reubican Infra.
segun IGC de total o aGRD en | municip | defunc. |informat. a |poblaciéon | para GRD
casos parcial perm. de comunid.
construc.
Alto 18 88,9% 88,9% | 22,2% 83,3% 22,2% 5,6% 11,1%
Medio 29 37,9% 75,9% 0,0% 75,9% 31,0% 6,9% 3,4%
Bajo 12 50,0% 75,0% 8,3% 58,3% 25,0% 8,3% 16,7%
Categoria Cant. PRC Contempl | Seguro | Capacit. | Campafias | Reubican Infra.
segun IPP de total o aGRD en | municip | defunc. |informat. a | poblacién | para GRD
casos parcial perm. de comunid.
construc.
Alto 4 50,0% 75,0% 0,0% 50,0% 25,0% 0,0% 0,0%
Medio 17 58,8% 94,1% 17,6% 76,5% 23,5% 5,8% 5,9%
Bajo 38 55,3% 73,7% 5,3% 76,3% 28,5% 7,9% 10,5%

Fuente: Construccion propia con datos recopilados de las municipalidades, PNUD, 2016 y CGR, 2016.

Mas alla de las actividades ya discutidas anteriormente (e.g.: presencia de PRCs,
inclusion de GRD en PCDHs, existencia de CMEs y CCEs, permisos, presencia de
unidades responsables de GRD y proyectos de capacitacion), existen una gran cantidad
de actividades desarrolladas por los municipios con el objetivo de promover una gestiéon
mas integral del riesgo a desastres. Estas actividades varian notablemente de municipio
en municipio y sugieren un importante esfuerzo de parte de estas entidades para
promover una internalizacion de la GRD dentro de su quehacer diario. Por ejemplo, un
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26% de los gobiernos locales consultados realizan actividades difusion de informacion a
las diferentes comunidades del cantdn sobre la materia. Estas actividades informativas
varian desde actividades para incentivar la preparacion a emergencias en escuelas
publicas y zonas vulnerables, el disefio de mecanismos rudimentarios para alertar a la
informacion de potenciales problemas a través de sus sitios oficiales en redes sociales
(e.g.: Facebook o Twitter), hasta anuncios por perifoneo. En efecto, existen algunos
municipios que incluso desarrollan ferias comunitarias con el objetivo de incentivar a las
comunidades a informarse y estar preparadas ante situaciones de esta naturaleza. Mas
alla de eso, existen otras actividades variadas y que no son desarrolladas en muchos
gobiernos locales de forma regular. S6lo 4 municipalidades sefalaron haber disefiado
programas mas complejos para reubicar poblaciones en riesgo durante el dltimo afio, 5
informaron haber desarrollado proyectos de infraestructura con el objetivo de prevenir
emergencias y soélo 4 dijeron haber desarrollado actividades colectivas como simulacros
de emergencia o revisiones profundas al sistema de albergues con que se cuenta a nivel
municipal. Esto es lo mismo que decir que muchos municipios desarrollan actividades de
gestién de riesgo, pero predominan los esfuerzos que requieren de menores capacidades
institucionales para ser implementados. Esto podria estar relacionado con el hecho de
que un 23% de los municipios consultados no realizaba actividades mas all4 de las
planteadas previo a este parrafo para abordar la gestion de riesgo en su canton.

En sintesis, se puede decir que la actividad municipal para la prevencién y reduccion del
riesgo es bastante limitada y débil. Aqui se han reconocido vacios serios que van desde
la ausencia de mecanismos que permitan internalizar la GRD dentro del aparato de
planificacion presupuestaria y territorial hasta la ausencia de simples programas de
prevencion comunitaria. Ciertamente, hay grados de cumplimiento efectivo a la hora de
hacer el estudio para dar permisos en ciertas actividades sociales que pueden incidir
fuertemente en la vulnerabilidad a desastres, pero esta ponencia ha concluido que su
efectividad debe estudiarse méas a fondo. El incumplimiento de la GRD por parte de las
municipalidades quizds se deba a diversos factores y un estudio méas profundo es
necesario al respecto. Pero, en gran medida no puede obviarse la importancia de las
capacidades de gestion con los que estas organizaciones funcionan.

El cuadro 2 sefiala las diferencias relativas a la presencia de instrumentos para la gestion
de riesgo, dependiendo a una categorizacién de los municipios segun su indice de
desarrollo humano cantonal (IDH), su indice de gestién municipal (IGM) y el presupuesto
disponible para cada gobierno local por habitante del canton (sefialado aqui como IPP).
Como se puede observar ahi, las capacidades de gestion administrativa de los municipios
constituyen un factor que se vuelve moderadamente importante para distinguir sobre la
concientizacion y la internalizacion de la GRD por parte de estos entes. El problema
relativo a las capacidades de gestion de los municipios esta ligado a muchos factores que
merecen atencion en analisis posteriores. Algunos son claramente internos, como es el
caso de la impopularidad relativa a la atencién y prevencion del riesgo. Ciertamente,
existen casos de municipalidades que no toman las medidas adecuadas para atender
problemas de poblaciones vulnerables porque hacerlo implicaria altos costos politicos
para las autoridades electas. Algunos conflictos recientes entre municipalidades y la CNE
respecto a la no aplicacion de resoluciones vinculantes para detener construcciones en
zonas de alta vulnerabilidad, tienen que ver con como el municipio busca transferir el
problema a otro ente publico y asi evitar el costo politico de una decisién que afectaria a
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intereses importantes en su cantdén. Es poco lo que se puede hacer para evitar estos
comportamientos, pues, una faceta de la gobernanza multicéntrica y fragmentada de la
GRD en Costa Rica es que los gobiernos locales cuentan con autonomia funcional, cosa
que impide que otras entidades - y en especial de la CNE (como 6rgano desconcentrado
de la Presidencia) - puedan imponer agendas sobre estas organizaciones.

No obstante, en otros casos, esto también responde a las limitaciones de acceso a
recursos financieros que permitan integrar la GRD de forma mas efectiva. Esto tiene que
ver con el contradictorio proceso de descentralizacion que se ha desarrollado en Costa
Rica. Si bien no se puede atender el detalle de estas contradicciones, bien podria decirse
gue un punto nuclear es que, si bien se descentralizan funciones en los municipios de
forma gradual, esto no implica que haya una mayor autonomia municipal. Con esto nos
referimos a que, si bien ha habido un aumento de potestades municipales que han venido
aparejados a mas recursos (e.g.: construccion y mantenimiento de caminos cantonales,
centros de cuido, etc.), muchos de éstos tienen destinos especificos y no necesariamente
se consolidan como recursos sobre los que el municipio pueda desarrollar sus propias
agendas, o bien, como es el caso de la GRD, a integrar nuevos enfoque de politica
publica dentro de sus actividades diarias (E: Mora, 2017). La ausencia de recursos
econoémico para el desarrollo de este tipo de agendas no solo impide la realizacion de
acciones importantes ahora, sino que puede resultar problemético para garantizar la
legitimidad de los municipios en el sector, a medida que los municipios podrian terminar
viéndose cada vez menos como contrapartes viables para los demas actores del SNGR.

Conclusion

La gobernanza de la reduccion del riesgo a desastres en Costa Rica es decididamente
policéntrica, es decir, se caracteriza por una estructura organizacional en la que
diferentes actores con relativa autonomia uno de otro ordena mutuamente sus relaciones
con los deméas en el marco de un sistema mas amplio de reglas (Ostrom, 2010). De esta
forma, si bien la CNE es claramente el ente rector en la materia, en la practica el Sistema
Nacional de Gestion del Riesgo a Desastres (SNGR, del cual el SNRR es un subsiste
critico) funciona a través de multiples centros de toma de decisiones (i.e.: las entidades
publicas que conforman el SNGR) que funcionan en diferentes niveles institucionales y
escalas geogréficas; y bajo mandatos legales muy variados. Ciertamente, hay muchos
aspectos potencialmente positivos de un abordaje policéntrico como éste, no obstante,
una desconcentracion y descentralizacion tan alta de la toma de decisiones puede
conllevar a costos de transaccion mas amplios que limitan las oportunidades para la
accion colaborativa entre las entidades y decrece la eficiencia general del Sistema. En
efecto, la probleméatica fundamental que enfrenta la gestion de riesgo a desastres en
Costa Rica deriva de la compleja combinacion de: a) un marco normativo traslapado que
organiza responsabilidades administrativas y coordinaciones institucionales de una forma
ineficiente y b) un proceso de descentralizacion bastante contradictorio que
responsabiliza a los eslabones institucionales mas débiles del SNGR con la atencion de
las etapas criticas de reduccion del riesgo, sin ofrecer los recursos y capacidades para
hacer esta tarea de forma adecuada.
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Anexos
Cuadro Al

Principales cambios en la legislaciéon sobre reduccion del riesgo en Costa Rica

Rubro

Ley 4374 de 1969

Ley 7914 de 1999

Ley 8488 de 2006

Concepto de
desastrey
vulnerabilidad

No hay una definicién
precisa de desastre y
no se contempla el
concepto de
vulnerabilidad.

Su perspectiva
exclusiva es de
atencion de la
emergencia.

No hay una definicion
precisa, pero se reconoce la
necesidad de prevenir
alrededor de “situaciones de
emergencia inminentes”.

Se plantea una definicion clara
de desastre y se define la
importancia de la vulnerabilidad
como un elemento clave para
comprender estas situaciones.

Centralizacion
de la gestion
del desastre

Prevé la posibilidad
de que la CNE
establezca
comisiones de
emergencia
regionales y locales.

La atencion de la
emergencia es
coordinada por la
CNE

Prevé la posibilidad de que
la CNE establezca
comisiones de emergencia
regionales y locales.

Establece un sistema de
mecanismos de
coordinacion en el marco de
los Planes Reguladores de
Prevencion de Situaciones
de Riesgo Inminente.

Define la GRD como un eje
transversal de la politica de las
entidades del estado.

Establece un SNGR
descentralizado y compuesto de
multiples instancias de
coordinacién tematica, sectorial,
institucional y territorial

Define a las municipalidades
como entes responsables de
coordinacién de primera
respuesta a escala local

Herramientas
de reduccioén
del riesgo

No hay herramientas
claras més alla que
las actividades de
investigacion que
hace la CNE

Obliga incorporar la variable
de GRD en la planificacion
nacional del desarrollo.

Define al PNGR como
instrumento clave para
organizar accioén del estado
en reduccion del riesgo.

Mantiene a la CNE como
responsable de actividades
de investigacién, rectoria e
informacion sobre
situaciones de riesgo.

Constituye un Subsistema de
Reduccion del Riesgo
constituido por diferentes
entidades e instancias de
coordinacion.

Mantiene obligaciones de
integrar GRD como concepto
transversal de la planificacion
para el desarrollo

Contempla inclusion de la GRD
a la hora de utilizar el Fondo
Nacional de Emergencias.

Fuente: Construccion propia con base a legislacion en gestién de riesgo.
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Cuadro A2

Entidades publicas que conforman el Subsistema de Prevencion y Mitigacion del Riesgo,
segun lineamiento definidos por los PNGR 2010-2015 y 2016-2020

Lineamiento

PNGR (2010-2015)

PNGR (2016-2020)

Regulacion de uso
de sueloy
promocién del
ordenamiento

Entidades responsables: CNE,
Instituto Geogréfico Nacional (IGN),
Ministerio de Ambiente y Energia
(MINAE), Instituto Costarricense de

Entidades coordinadoras: CNE, Instituto
Costarricense de Turismo (ICT), Sistema
Nacional de Areas de Conservacion (SINAC) y
municipalidades

territorial Acueductos y Alcantarillados (ICAA), | Instituciones involucradas: IFAM, MIDEPLAN,
municipalidades Secretaria Técnica Nacional Ambiental
Instituciones de apoyo: Instituto de | (SETENA), Instituto de Desarrollo Rural
Fomento y Asesoria Municipal (IFAM), | (INDER), MINAE, Instituto Costarricense de
MIDEPLAN, Instituto Nacional de Pesca y Acuacultura (INCOPESCA),
Vivienda y Urbanismo y universidades | universidades publicas, Instituto Nacional de
publicas Transferencia Agropecuaria (INTA) y Ministerio

de Agricultura y Ganaderia (MAG).
Inclusion de Entidades responsables: Entidades coordinadoras: MIDEPLAN, CNE,

gestion de riesgo
en la planificacion
del desarrollo

MIDEPLAN, CNE, MH y Contraloria
General de la Republica (CGR)

Ministerio de Economia, Industria y Comercio
(MEIC), MAG, MOPT, Ministerio de Salud
(MINSA), Ministerio de Comercio Exterior
(COMEX), Servicio Nacional de Salud Animal
(SENASA) e INDER

Instituciones involucradas: Ministerio de
Educacion Publica (MEP), ICT, Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social (MTSS) y SETENA

Promocién e
inclusion de
gestion de riesgo
en programas de
desarrollo social y
econdémico

Entidades responsables:
MIDEPLAN, CNE, Procuradoria
General de la Republica (PGR), CGR,
Instituto Nacional de la Mujer
(INAMU), MEP, municipalidades,
Ministerio de Vivienda y
Asentamientos Humanos (MIVAH) e
INVU.

Instituciones de apoyo: Defensora
de los Habitantes (DH), Patronato
Nacional de la Infancia (PANI),
universidades publicas, Instituto
Nacional de Seguros (INS), Ministerio
de Cultura y Juventud (MCJ), Instituto
Nacional de Estadistica y Censos
(INEC), MINSA, Banco Hipotecario de
la Vivienda (BANHVI), IMAS,
Comision Nacional de Asuntos
Indigenas (CONAI), ICE, ICAA,
CCSS, MOPT, Consejo Nacional de la
Persona Adulta Mayor (CONAPAM)

Entidades coordinadoras: IMAS,
municipalidades, BANHVI y MIVAH
Instituciones involucradas: instituciones del
Sector Social, universidades publicas, MINSA,
INEC, SETENA, ICT, IFAM, instituciones del
sistema financiero de vivienda, ICAA, ICE,
SUGESE, INS.

Fuente: Construccion propia con base en CNE, 2010; 2016.
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Mapa Al
Estado en SETENA de los planes reguladores costeros. 2017
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Notas

i Sélo se encontro otra ley promulgada que abordara el concepto. La Ley Especial para la Transferencia de
Competencias: Atencién Plena y Exclusiva de la Red Vial Cantonal (9329) contempla el potencial dafio
producido por desastres a la red vial de los cantones como un criterio para la distribucién del financiamiento
definido por la Ley de Simplificacién y Eficiencia Tributaria (8114). La mencién de la GRD es apenas
nominal por lo que nunca se consideré en el mapeo que se hizo para este trabajo.

i Lavell (2000) argumenta que muchos de estos cambios también tomaron lugar en un contexto
determinado por la agudizacion de amenazas relativas a eventos atmosféricos externos a escala
latinoamericana y que se manifestaron violentamente en Centroamérica durante la década de 1990.
Ejemplos incluyen los huracanes César y Mitch - en Costa Rica y Honduras, respectivamente. Los efectos
de ambos, se argumenta, fueron agudizados por la alta degradacién social producida sobre el
medioambiente, la destruccién sistematica de cuencas producto de la deforestacion y problemas de
vulnerabilidades ligadas a la exclusién social y a limitaciones del modelo de desarrollo regional.

i En Costa Rica, el estado de emergencia debe ser declarado formalmente por el Poder Ejecutivo, via
decreto. Segun el articulo 180 de la Constitucién Politica, la declaratoria de emergencia permite que se
gestionen recursos para financiar la atencién de la emergencia y los procesos de reconstruccion posterior
sin necesidad de requerir aprobacion previa de la Contraloria General de la Republica.

v El cambio mas importante responde a la resoluciéon constitucional 3410-1992, la cual declaré
improcedente el uso de la declaratoria de emergencia para atender situaciones de contingencia social o
politica. En el pasado, el Ejecutivo acostumbré hacer uso del régimen de excepcién para resolver
problemas de politica publica que no calzaban como emergencias propiamente dichas. Esto le permitia
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aprovecharse de los mecanismos de canalizacién presupuestaria y contratacién publica sin fiscalizacion
que permite la Constitucion. En efecto, entre los decretos cuestionados por la Sala Constitucional se
encuentran algunos orientados a resolver situaciones de falta de recursos de entidades publicas (DE-
12716), esfuerzos por anticipar las vacaciones de Semana Santa (DE-9875), para permitir la disposicion
rapida de terrenos para construir infraestructura publica (DE-6453, DE-5829, DE-17423, DE-17240, DE-
2926, DE-10212, etc.) y para justificar intervenciones con efectos en la gobernanza del uso de suelos (DE-
5700).

v De acuerdo con la Ley de Planificacién Nacional (5525), el MIDEPLAN es la entidad responsable de
garantizar que las actividades de inversion publica sean coherentes con las prioridades del desarrollo
establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo. Asimismo, y como resultado de ésto, es potestad del
MIDEPLAN valorar y aprobar los créditos externos obtenidos por ministerios y entidades auténomas y
semiauténomas. La Ley que Regula el Uso de Contratos de Financiamiento Externo (7010) establece la
obligacién de que estas entidades pidan aprobacion al MIDEPLAN - asi como el del Banco Central y la
Autoridad Presupuestaria - antes de endeudarse por estos medios. Todo esto implica la posibilidad del
MIDEPLAN de valorar estos créditos con base en las disposiciones del PND, pero asi también de otras
obligaciones juridicas relativas al disefio de ese Plan. Este seria el caso de la LNEPR, la cual estipula la
obligacién de que se incluyan criterios de GRD dentro de la confeccién del PND.

vi Es bueno aclarar que hay diferentes entidades publicas que quedan excluidas del cumplimiento de las
normas técnicas para la planificacién de proyectos de inversién publica que puede hacer el MIDEPLAN.
Estas incluyen a las municipalidades y otras entidades que han sido designhadas por ley para que queden
fuera del ambito de regulacion. Ejemplos incluyen al Instituto Costarricense de Electricidad, la Caja
Costarricense del Seguro Social y los bancos estatales (E: Tula, 2017).

vii Al momento de redactar este trabajo, el MH se encontraba definiendo una segunda linea de crédito
internacional para la atencién de desastres (E: M. Quirds, 2007)

vii Aqui los abordajes varian mucho. El Instituto Costarricense de Electricidad acostumbra asegurar su
infraestructura para la generacion eléctrica e incluye los costos de esos seguros dentro de sus proyectos
de inversién publica. Esta practica no se repite en el marco de la inversién que realizan otras entidades
autbnomas con infraestructura prioritaria como la Caja Costarricense del Seguro Social o el Ministerio de
Obras Publicas y Transportes (CGR, 2015)

x Un ejemplo meritorio de presentar en este sentido, es el del caso del Hospital Monsefior Sanabria de
Puntarenas. Una secuela del terremoto de Samara de 2012 fue el debilitamiento de la estructura del edificio
y que llevé a que se demolieran 7 de los 10 pisos originales del inmueble. El problema es que, si bien el
edificio se encontraba asegurado, el seguro cubria Unicamente la reconstruccion de las zonas de
estacionamiento anexas y no la obra en su totalidad.

* Se entiende aqui por “conservacion de fortaleza”, el uso de un abordaje altamente centralizado de
comando y control en el que el estado esta bajo el control directo de la naturaleza siendo conservada, como
en el caso de los parques nacionales. Esto no implica que no haya actividades de proteccion en las zonas
de amortiguamiento, las cuales probablemente se cefiirian por las dificultades propias de producir
coherencia entre la agenda de conservacién y otros usos de suelo.

i Ejemplos incluyen el establecimiento de medidas de proteccion relativas al aumento de la actividad
volcanica del Turrialba (ver resoluciones de la CNE numeros 042-02-2015 y AL-OF-0176-2015), para
atender peligros inminentes para antenas de telecomunicaciones en las laderas del Volcan Irazu (078-04-
2015), la atencion de los efectos del Fenémeno del Nifio en Limén (110-06-2015) y establecer regulaciones
de uso de suelo en la zona de Cinchona tras el terremoto (0035-2011).

Xi En el marco del proyecto “Planes de Desarrollo Humano Local y Planes Estratégicos Municipales”, y con
apoyo del MIDEPLAN, se lograron disefiar los PCDH en los cantones de: Puriscal, Tarrazl, Mora, Santa
Ana, Alajuelita, Acosta, Montes de Oca, Turrubares, Dota, Curridabat, Pérez Zeledon, Leon Cortés, Grecia,
San Mateo, Atenas, Palmares, Orotina, Zarcero, Valverde Vega, Upala, Los Chiles, Guatuso, Cartago,
Paraiso, La Unién, Oreamuno, El Guarco, Heredia, Barva, Santo Domingo, Santa Barbara, Belén, Flores,
Liberia, Nicoya, Santa Cruz, Carrillo, Nandayure, Puntarenas, Esparza, Buenos Aires, Osa, Aguirre, Golfito,
Coto Brus, Corredores, Garabito, Limén, Siquirres, Matina y Guacimo. A estos se incluyen planes de
desarrollo humano para los comités municipales de distrito de Monteverde, Lepanto, Paquera y Cébano.
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