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Resumen 

La recurrencia de las situaciones de emergencia que sigue a los fenómenos de origen natural en el 
Perú sugiere que el problema tiene más implicancias que solo la gestión del desastre. La crisis ori
ginada por el sismo con epicentro en Pisco en el año 2007 obliga a cuestionarse sobre la eficacia 
y la sostenibilidad de las acciones tomadas frente a ellas, en particular de la Política Nacional de 
la Gestión del Riesgo de Desastres. El objeto de estudio se construye a partir de las interacciones 
entre riesgo, acción pública y territorio. La hipótesis central de este artículo considera que la 
evolución de las políticas de gestión del riesgo es el resultado de dos procesos: por un lado, la 
manera en que el riesgo es representado y gestionado y por otro, la dinámica de la acción pública 
en dicho territorio. En lo que concierne al caso de estudio elegido, lo que se busca comprender 
es cómo el contexto físico, político, social e institucional que corresponde a un escenario de crisis 
puede convertirse en una 'ventana de oportunidad' capaz de permitir el cambio en las políticas 
públicas orientadas a la gestión del riesgo y, sobre tódo, las condiciones necesarias para que dicha 
evolución sea sostenible. 

Palabras clave: Gestión del riesgo, políticas públicas, ventana de oportunidad, acción 
pública, territorio. 

Abstract 

The recurrence of che emergency situacions chac fol/ow natural disasrers in Peru suggescs chac che 
problem goes beyond disascer management. TI1e crisis caused by che earchquake wich ics epicen
cer in Pisco in 2007, requires quescioning d1e effectiveness and suscainability of che actions caken, 
nocably che adopcion of che Nacional Policy on Disascer Risk Management. The swdy objecc is 
conscrucced fi:om inceraccions between risk, public accion and cerritory. TI1e central hypochesis 
co11Siders chac che evolucion of risk managemenr policies is the result of two parallel processes: 
on one hand che way risk is represented and managed and, 011 che other, che dynamics of public 
action in che cerritory. Concerning che study case chosen, chis research aims to understand how 
che physical, policical, social and insciwtional contexc chat corresponds to a crisis scenario can 
become an "opporwnicy window" able to allow changes on public policy regarding risk manage
menc and, specially, the required conditions for such evolution could be suscainable. 

Keywords: risk managemem, public policy, opporwnity window, public accion, cerritory. 
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Introducción 

La amplitud y la versatilidad del concepto de riesgo 
hacen de su uso un hecho corriente que esconde una 
noción compleja, difícil de limitar y condicionada 
por numerosas variables. Más allá de su sentido eti
mológico, 1 la producción teórica sobre el riesgo se 
cenera en la dicotomía entre su dimensión ontoló
gica; es decir, la existencia de riesgo independiente
mente de los procesos sociales y culturales (Chantra
ine, Cauchie, 2006) y su dimensión epistemológica, 
interesada por la construcción del mismo (Pieret, 
2012). 

Si se parte de una definición del riesgo como "la po
sibilidad de incurrir en el mal, con la esperanza, si 
nos escapamos, de obtener un bien",2 la acción de 
arriesgar pasa por una sensación de incertidumbre 
frente a situaciones futuras (Douglas, 1994) e im
plica la aceptación de la exposición a un peligro con 
un propósito positivo (Courcelles, 2008). Este sen
timiento se hace aúri más fuerte con respecto a los 
desastres, ya que la elección de arriesgarse -o no- ad
quiere una dimensión social (Beck, 2008) y exige un 
marco político que la regule (Lavell, Narváez, Pérez, 
2009). 

Este marco de regulación puede presentarse de ma
nera correctiva, como consta en los Archivos de 
Lima (1669): 

l. El origen de la palabra riesgo (Courcelles, 2008) se remonta
a la Edad Media, cuando aparece el término latín resecum, que
durante el Renacimiento se conviene en riscare, risque o ries
go, palabras empleadas para referirse a los peligros del comercio
marítimo en italiano, francés y castellano, respectivamente. En
el siglo >-.'VII, aparece la expresión «a cuenca y riesgo», que es
utilizada para las actividades de carácter económico.

2. Condillac en Paul Foulquie et Raymond Saint-Jean, Dic
cionnaire de la langue philosophique, Presses universicaires de 
France, 1969. Cica completa: "Le dangeresc un mal dont nous 
sommes menacés de quelque maniere que nous nous y crouvions
exposés. Le péril ese un danger dont nous sommes meriacés
parce que nous nous y sommes exposés : c'esc une suite de nos 
encreprises, de nos démarches. Le risque ese le hasard d'encourir
le mal avec espérance, si nous échappons d'obcenir un bien".
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Gráfico l. Esquema general 

Fuente. María del Rosario Bendezú. 2014. 

Porque las frecuencias de los temblores grandes que 
se experimentan en esta ciudad con mucha ruina de 
sus edificios no permiten sean de adobe o ladrillo las 
viviendas altas de las casas y del desorden que en esto 
se ha tenido, no proporcionándose a las medidas que 
permite la sección se ocasionan muchas muertes y se 
anda por las calles con notables cuidados de la vivien
da lo cual ha dado motivo para que se halla mandado 
demoler todo lo que puede causar estos daños, como 
se va ejecutando mi orden y convienen poner término 
a tan perjudicial hecho por tanto ordeno y mando que 
de aquí en adelante no se fabriquen viviendas altas de 
los materiales referidos: de adobe o ladrillo, y que las 
que se hiciesen sean de delante de madera y sin sole
ras, que solo se puedan cubrir de caña embarrada o 
tablas, asegurándolas de suerte que puedan tener fir
meza y resistencia a los temblores que sobrevinieran.3 

O de manera prospectiva, como en los objetivos del 
Marco de Acción de Hyogo (2005): 

[ ... ] los Estados y otros agentes que participan en la 
Conferencia Mundial sobre la Reducción de los De
sastres resuelven perseguir el siguiente resultado en los 
próximos diez años: La reducción considerable de las 
pérdidas ocasionadas por los desastres, tanto las de vi
das como las de bienes sociales, económicos y ambien
tales de las comunidades y los países. 

La consecución de este resultado impone la consagra
ción y la participación plenas de todos los agentes in
teresados: los gobiernos, las organizaciones regionales 
e internacionales, la sociedad civil, incluidos los vo
luntarios, el sector privado y la comunidad científi.ca.4 

El presente artículo se interesa por la evolución para
lela del concepto de riesgo y de las políticas públicas 
en el Perú a partir de la segunda mitad del siglo XX, 
período que se inicia con dos catástrofes de enver
gadura: el fenómeno El Niño en 1963, que causó 

3. Ordenanza del virrey don Melchor Porcocarrero Laso de la
Vega, conde de la Monclova. Cabildos de Lima, vol. 33. Alfredo
Linder , El primer reglamento de construcciones asís-micas o la «
invención de la quincha, Revista Ingeniería Civil, 2002, vol. 6,
nº 27, p. 34-37.

4. Naciones Unidas. Informe de la Conferencia Mundial sobre
la Reducción de Desastres. Kobe, Hyogo, 2005, p. 9.
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inundaciones en numerosas ciudades de la costa pe
ruana y el terremoto de 1970, uno de los más des
tructivos registrados hasta la fecha. La recurrencia de 
las situaciones de crisis que siguen a los fenómenos 
de origen natural, demuestra que el problema impli
ca más que la sola gestión del desastre en sí, pues se 
encuentra más bien en la relación entre dos temas: 
el riesgo y la acción pública. Así, el objeto de estu
dio se construye de un lado, a partir de un análisis 
de la cronología de los desastres y de las medidas 
adoptadas para hacerles frente y de otro, en torno a 
las interacciones entre el riesgo y la política,5 concep
tos evocados desde el inicio, con un tercer elemento 
tácito, pero fundamental en el análisis: el territorio 
(November, 2000; November, Penelas, Viot, 2011). 

Nuestra hipótesis central considera que la evolución 
de las políticas de gestión del riesgo -su continui
dad, su adecuación o su cambio- es el resultado de 
dos procesos en un espacio y tiempo definidos: por 
un lado, la manera en que el riesgo es representa
do y gestionado y por otro, la dinámica de la ac
ción pública en dicho territorio. Así, lo que se busca 
comprender es cómo el contexto político, social, 
económico e institucional del territorio, junto con 
la representación de la incertidumbre frente a los de
sastres, contribuyen a la evolución de las políticas 
públicas: 

Desde un enfoque integrado de las políticas públicas 
(Hall, 1993; Palier, Surel, 2005) se busca compren
der las ideas y prácticas de la sociedad analizada, los 

5. En sus dos connotaciones: policy y politics.
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intereses de los actores implicados y las instituciones 
en los diferentes niveles políticos y administrativos.6 

Organizamos el artículo en tres partes, cada una de 
las cuales tiene a su vez dos secciones que permiten 
validar las hipótesis de trabajo, al ilustrar los aspectos 
teóricos en el estudio de caso. La primera parte (I) se 
interesa por el rol de la acción pública en la evolu
ción de la tepresentación del riesgo, lo cual implica 
un análisis cronológico de los desastres y las acciones 
implementadas durante el período analizado: los úl
timos cincuenta años. En la segunda parte (II), se 
busca explicar cómo una crisis puede constituir una 
ventana de oportunidad (Kingdon, Thurber, 2011) 
que permite el cambio de paradigma en las políticas 
públicas. Para ello se analizará lo ocurrido durante el 
terremoto de 2007, la última catástrofe7 ocurrida en 
el Perú. En la tercera parte (III), el objetivo es deter
minar la naturaleza de dicho cambio como resultado 
y como parte de un proceso continuo para lo cual se 
evaluará la actual Política Nacional de Gestión del 
Riesgo de Desastres, en vigor desde noviembre de 
2012. 

6. Las eres "i" de Hall (ideas, intereses e instituciones) han sido
ampliamente tratadas. Según esca teoría, el cambio de paradig
ma en las políticas públicas pasa por tres etapas: primero la re
producción de los diagnósticos y de las políticas u-adicionales,
que cambia el nivel de utilización de los instrumentos; luego,
la adaptación de las políticas existentes teniendo en cuenca la
anomalía en el planteamiento del problema y, finalmente, el re
planteo del marco de interpretación y de acción, que busca una
nueva concepción de la acción pública.

7. Según el Credu, el término catástrofe es utilizado cuando una
situación excede los 10 muertos y 100 heridos, e implica el
llamado a la ayuda internacional y la declaración del estado de
emergencia.
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1. La evolución de la concepción del riesgo

El riesgo de desastres es un proceso acumulativo en 
el cual se combinan amenazas con debilidades hu
manas en el desarrollo y construcción de nuestro 
hábitat. Escas últimas crean condiciones de vulne
rabilidad que predisponen a que una sociedad tenga 
un mayor o menor grado de susceptibilidad de que 
una amenaza pueda ser potencialmente destructora 
y ocasione uno o muchos pequeños desastres (Val
dés, 2006) 

Partiendo de la pregunta ¿cuál es el rol de la acción 
pública en la evolución de la concepción del riesgo?, 
se busca definir los términos en los que estas dos va
riables, riesgo y acción pública, interactúan. 

En un primer momento, se analizarán los ángulos 
de lectura de ambos términos para encender la apa
rición y la evolución de conceptos claves como vul
nerabilidad o actores cerritorializados. Luego, dichos 
conceptos permitirán el análisis de lo ocurrido los 
últimos cincuenta años en materia de gestión del 
riesgo de desastres eo el Perú. 

a. Riesgo y acción pública: paradigmas y enfoques

La naturaleza dual del riesgo (Marchand, 2007), que 
puede ser tomado como objeto de análisis desde un 
enfoque geográfico o como herramienta de análisis 
de las políticas públicas, tiene un impacto tanto en 
la manera en que es aprehendido (percibido o repre
sentado), como en la territorialización de las políti
cas que lo regulan. 

En principio, el paradigma riesgo = amenaza x vul
nerabilidad3 reenvía a la oposición entre la dimen-

8. Concepros definidos en el EIRD de las aciones Unidas,
Ginebra, 2004. La vulnerabilidad es la "condición determinada
por facrores o procesos físicos, sociales, económicos y ambien
tales que aumentan la susceptibilidad y exposición de una comu
nidad al impacro de amenazas". La amenaza a su vez es definida
como un "evenro físico potencialmente perjudicial, fenómeno o
actividad humana que puede causar pérdida de vidas o lesi�nes,
da.ñas materiales, grave perturbación de la vida social y econó
mica o degradación ambiental. Incluyen condiciones latentes
que a materializarse en el futuro, de origen natural o antrópico".
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s10n cecno científica propia de las ciencias "duras" 
que analizan las amenazas y la socioculcural, propia 
de las ciencias sociales que analizan la vulnerabili
dad. Este cisma se reproduce en la geografía en la 
clásica división de la geografía física y la geografía 
social (Callens, 2003). Así, el análisis del riesgo en 
términos de una lógica de amenaza activa - vulnera
bilidad pasiva (D'Ercole, Meczger, 2009) "continúa 
siendo ampliamente difundido y afirmado por los 
métodos de elaboración de los planes y políticas de 
prevención de riesgos, fijando de esta manera dicho 
enfoque en un amplio consenso técnico"9

. La evolu
ción de la interacción entre las eres variables (riesgo, 
amenaza y vulnerabilidad) comprende eres etapas: al 
inicio el concepto de riesgo es reducido al de ame
naza (dimensión física); luego, se analiza la situación 
de exposición de la sociedad al peligro (dimensión 
social) y finalmente, se cuestiona la 'naturalidad' de 
los riesgos y construye el concepto de vulnerabili
dad como variable activa (dimensión societal) (Bou
dieres, 2008). Este proceso conduce a «otro enfoque, 
menos cuantitativo pero complementario, que coma 
en cuenca los factores de vulnerabilidad de la socie
dad [y que permite] la respuesta social a los proble
mas que plantean los desastres futuros o sufridos». 10 

El análisis del riesgo evoluciona de manera similar: 11 

de un protagonismo de la amenaza a la considera-

9. Merzger y D'Ercole, Les risques en milieu urbain, op. cit., p. 6.
La amenaza es determinada por la probabilidad de ocurrencia y
por la intensidad de un fenómeno susceptible de causar daños,
mientras que la vulnerabilidad lo está por la estimación de los
daños sobre los soportes pasivos y sus consecuencias.

1 O. D'Ercole, Vulnérabilité des populations Jace au risque volca
nique: le cas de la région du volean Cotopaxi (Equateur), 1991. 

11. A parrir de los años 40, el concepto de amenaza se vuelve
insuficiente para abordar el problema del riesgo, al mismo tiem
po que el concepto de vulnerabilidad se desplaza de su carácter
técnico y centrado sobre el impacto, hacia un enfoque integral
para explicar la interacción entre el medio natural y el sistema
social en riesgo. Al final del siglo XX, las investigaciones lleva
das a cabo insisten en la fragilidad del sistema (D'Ercole, 1991;
Thouret, D'Ercole, 1996; Pigeon, D'Ercole, 1999). En ellas, se
identifican los elementos vulnerables, que permiten medir las
consecuencias cuantitativamente, y los factores de vulnerabili
dad (Pigeon, 2005) a medir cualitativamente.
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ción de la vulnerabilidad, lo que implica el cuesrio
namienro sobre la manera en que el riesgo es cons
truido 12 en la sociedad. Se trata, entonces, de pasar 
de una percepción del riesgo en el que el individuo 
asume el rol de receptor pasivo, a la representación 13 

del riesgo, que implica la internalización y la res
puesta de parte de la sociedad en su conjunto. La 
transición a una sociedad en la que la vulnerabilidad 
física y sobre todo social es tomada en cuenta y en la 
que el riesgo no solo es percibido, sino representado 
indica el paso a otro nivel, el de la acción pública 
territorializada (Faure, 2005). 

El territorio es un elemento constitutivo de lo políti
co (Duran, Thoening, 1996), en tanto es el escenario 
del aprendizaje social como lógica de ajuste de las 
políticas públicas (Müller, Surel, 1998). Es posible 
identificar t�es tipos de aprendizaje: gubernamental, 
que corresponde al ajuste de los instrumentos y al 
cambio de las técnicas de acción de las políticas pú
blicas; de lecciones pasadas, referidas a los objetivos 
y social, que considera que la percepción del proble
ma cambia luego del cuestionamiento normativo y 
cognitivo de parte de los actores sociales. Este pro
ceso puede ser resumido en tres preguntas: ¿quién 
enseña?, ¿qué se ha aprendido? y ¿para qué efecto? 
(Howlett, Bennett, 1992), las cuales serán utiliza
das para la matriz análisis sobre la evolución de las 
medidas tomadas frente a los riesgos en los últimos 
cincuenta años. 

b. El caso de Perú: evolución de las políticas
públicas en materia de riesgos

La situación del territorio peruano en general y de 
la provincia de lea en particular está marcada por la 

12. La constru¿ción social del riesgo es el proceso de aumen
to de la vulnerabilidad que hace a una sociedad susceptible a
daños. Se determina en función a tres variables (Briones, 2008):
la� amenazas, los procesos sociales que generan vulnerabilidad
y los mecanismos cognitivos que determinan las capacidades de 
ajuste frente al peligro.

13. Según Briones, dicha representación está determinadas tan
to por la vulnerabilidad social como por las actividades produc
tivas.
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recurrencia de fenómenos de origen natural como 
sismos e inundacioµes, así como el proceso de ex
pansión urbana, qt.ie en los últimos años se viene 
dando de manera espontánea y la mayor parte de ve
ces ocupando suelos no adecuados. 14 En este contex
to, urge una solución integral que contemple tanto 
las políticas públicas a nivel nacional como la acción 
pública a nivel local. 

El impacto de los llamados desastres naturales, que 
son en realidad desastres de origen natural, implica 
más que el aspecto físico y afecta a la sociedad y a 
su forma de entender dichos fenómenos. El caso de 
la ciudad de lea, fundada con el nombre de Villa de 
Valverde en 1563, ilustra este aspecto. El historiador 
Alberto Ca,savilca señala que fue reubicada luego de 
fuertes eventos sísmicos que dejaron la ciudad des
truida.15 Debido al sismo del 12 de mayo de 1568, la 
ciudad se trasladó de Tacaraca hacia Pago de Angulo 
(entre Luren y el río lea) y luego, a causa del devasta
dor sismo del 20 de octubre de 1687, 16 pasó del Pago 
de Angulo hacia el lugar actual. 

La vulnerabilidad física y social del Perú es puesta en 
evidencia cada vez que un fenómeno natural se con
vierte en desastre. En los últimos cincuenta años, el 
rol de la acción pública ha sido clave en el paso de la 
percepción a la representación del riesgo en el Perú, 
el primer paso en la construcción de una sociedad 
resiliente. 

14. Áreas bajas expuestas a inundaciones en período de lluvias,
corrientes activas que pueden convertirse en canales de aluvión,
acantilados en suelos inestables propensos a deslizamientos o zo
nas costeras propensas a tsunamis.

15. Artículo de López Melgar Históricos Terremotos en lea, pu
blicado el 15 de agosto de 2014 en el diario La Opinión. Un
tercer intento de traslado de la ciudad tuvo lugar luego del sismo
del 30 de mayo de 1813, esta vez a las pampas de La Tinguiña;
sin embargo, la propuesta quedó sin efecto.

16. En De Odriozola, 1863, p. 15-16 y Angulo, 1939, p. 3-45.
El mismo día se registraron dos sismos: el primero a las 4 horas
con epicentro en el Callao (grado 8 e intensidad VIII) y el se
gundo a las 6 horas con epicencro al suroeste de Lima (grado 8.5
e intensidad IX).
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La década del 70 estuvo marcada por el desastre ocu
rrido en Yungay, ciudad central de los Andes, que 
desapareció bajo una avalancha luego de un fuerte 
sismo. Frente a esta situación, se incidió en la aten
ción y la gestión de las crisis, haciendo hincapié en 
la función reactiva del Estado frente a la resistencia 
de la población. 17 A pesar de la falta de conciliación, 
el gobierno de Velasco deja tres contribuciones im
portantes: 

- La creación del Centro de Investigación para la
Prevención y Mitigación de Desastres - Cismid,
en 1970, en colaboración con el Gobierno de Ja
pón, que marca el inicio de la colaboración Uni
versidad - Estado.

- (*) La creación del Sistema Nacional de Defensa
Civil - Sinadeci, en 1972, para el cual el desastre
es entendido como un hecho natural que debe
abordarse en forma reactiva frente a una situación
inminente. El Sinadeci es el encargado de la pre
vención, el manejo y la coordinación en situación
de desastre, labor que continuó hasta el año 2011.

- La elaboración del primer Reglamento Nacional
de Construcción (RNC) que en 1974 fue en
mendado para incluir la norma sísmica (E.030).
Este código fue válido hasta 2009, con la entrada
del Reglamento Nacional de Edificaciones (RNE)
que aborda la presencia de la autoconstrucción en
los sistemas de construcción tradicionales.

Los años 80 y 90 se caracterizaron por la burocrati
zación del Sinadeci y la conceptualización del riesgo 
sigue las huellas del periodo anterior. Así, los tra
bajos se centran en la prevención y mitigación de 
desastres, más que en su origen. A raíz del terremoto 

17. Artículo de Gaillard "La culture comme enjeu majeur de
la gestion des cata.strophes liées a des phénomenes naturels au
sein des sociétés tradztionnelles", p.51. El gobierno militar 
del general Velasco ordenó la reubicación de la ciudad «para 
mantener los vínculos entre ellos por lo que su territorio ances
tral y preservar su identidad cultural, los indígenas de Yungay 
sin embar9o decidieron reconstruir a sí _mismos _por s�, ciudad
justo al lacto de los escombros de sus annguas v1v1endas . 
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de Nasca en 1996 y la inundación de lea en 1998, 
este sistema comienza a ser cuestionado. 

El período de finales del siglo XX y comienzos del 
siglo XXI está marcado por una reestructuración del 
Sinadeci, debido a dos procesos: de un lado, la lle
gada de nuevos actores, entre ellos el PNUD, que 
marca el inicio de una etapa de colaboración entre 
empresas públicas y privadas, en los que la coopera
ción internacional y las ONG tienen un lugar cada 
vez más importante y de otro lado, el proceso de 
descentralización que marca el regreso de los actores 
locales a la escena política e institucional. Entre las 
medidas adoptadas en respuesta a los desastres, es 
importante tener en cuenta: 

- La creación de la Comisión Ejecutiva de la Re
construcción de El Niño - Ceren que es la an
tesala de la ubicación del Instituto Nacional de
Defensa Civil - lndeci dentro del Sinadeci. Entre
la inundación de lea en 1998 y el terremoto de
Arequipa en 2001, es lndeci el que coordina la
gestión de la crisis y comienza una campaña para
la prevención de desastres.

La creación del Programa de Ciudades Soste
nibles como un proyecto lndeci - PNUD, una
alianza de gran importancia para el desarrollo de
tres dimensiones: en principio técnica, en el cam
po de la investigación y la elaboración de estudios
orientados medir y caracterizar el riesgo; luego,
social, que tiene como objetivo difundir el cono
cimiento sobre los peligros a nivel local y nacional
y, finalmente, una dimensión político-institucio
nal, que busca integrar a los actores locales en el
proceso de prevención.

El último período, marcado por el sismo de 2007 
presenta cambios profundos en la estructura institu
cional, debido al impacto de dicho evento, que puso 
de manifiesto una serie de problemas del sistema. 
Este evento es comparable al de 1972, pues obligó a 
la consideración de una visión diferente del proble
ma y, en consecuencia, de un cambio de paradigma 
del riesgo más- allá del desastre. Los hechos a consi
derar son: 
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Figura l. Epicentro de sismos ocurridos en el Perú entre 1940 y 

2007 

Fuente. IGP. 

- La creación del Fondo para la Reconstrucción del
Sur (Forsur), cuyo desempeño fue cuestionado y
marcó el inicio y el final de la alianza público-pri
vada de la gestión de crisis.

- El cambio del Reglamento Nacional de Cons
trucciones - (RNC) por el Reglamento Nacional
de Edificaciones (RNE), debido a la presión de
los actores públicos (la sociedad civil y la univer
sidad) para el desarrollo de la Norma Técnica de
Sistemas Constructivos Tradicionales y la Ley de
la Vivienda Rural con el objetivo de incorporar
tecnologías y saberes locales. Esw implicó la rees
tructuración completa del código y la incorpora
ción <ie m_e_didas para reg�lar la autoconstrucción.

. 

---

- (*) La creación del Sistema Nacional de Gestión
de Riesgos de Desastres - Sinagerd (que reempla
za al Sinadeci) y de sus instituciones de apoyo: el
Centro Nacional para la Prevención y Reducción
de la Estimación del Riesgo de Desastres - Cene
pred y el Centro de Planeamiento Estratégico -
Ceplan, que con el Indeci son los pilares del Sina-
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gerd. Este punto es de gran importancia, porque 
más allá de la convulsión institucional y de los 
inconvenientes g�nerados, al ser emitida a finales 
del gobierno de García, obedeció a la necesidad 
de cambio en la naturaleza del problema, cuan
do la dimensión social del desastre es tomada en 
cuenta. 

Si en 1972 la Ley 19338 fue la Ley de gestión de 
desastres, considerados como situaciones naturales, 
en 2011 la Ley 29664 es la Ley de gestión del riesgo 
de desastres, según la cual los desastres son produci
dos por el proceso de desarrollo y la ocupación de los 
territorios no planificados, en el que las personas y 
sus medios de vida son vulnerables y hace falta actuar 
antes del desastre, a través de una planificación para 
el desarrollo. 18 Así, en el primer caso la gestión va 
referida a la reacción frente a los desastres, mientras 
que en el segundo dicha gestión se concentra en la 
prevención y se interesa por comprender su origen. 

El cambio de paradigma de la representación del 
riesgo va más allá de su marco conceptual y se centra 
en una acción pública territorializada, que cuenta 
entre sus actores a aquellos que participan en la in
vestigación, en la planificación, en la normatividad 
y en la implementación de políticas públicas sobre 
los riesgos. En este caso, dentro de las instituciones. 

2. La situación de crisis como ventana de

oportunidad

Los desastres suceden, el número de muertes aumen
ta cuando las metas a corto plazo prevalecen sobre la 
seguridad a largo plazo (Olasky, 2006). 

Ante el análisis de lo ocurrido durante los últimos 
años, vale preguntarse cómo la crisis puede ser un 
catalizador del cambio de paradigma de las políticas 
públicas frente al riesgo. Según la segunda hipótesis, 
las situaciones de crisis constituyen verdaderas «ven-

18. Decreto Supremo Nº 048-2011-PCM. Reglamento de la 
Ley Nº 29664 que crea el Sistema Nacional de Gestión del Ries
go de Desastres (Sinagerd). 



EST \'ol. 1, :'\º2.julio-diciembrc 201�-- pp. 7:.l-0O • TSS,'\ 2312-7597 

Cni,·crsicbd l\'acional de lngenie,ía, Lima 

canas de oportunidad» cuya gestión podría y debería 
convertirse en un catalizador de cambios y transfor
maciones de los paradigmas existentes a través de la 
reconfiguración y la terricorialización de la acción 
pública. 

a. La crisis como contexto del cambio

La noción de riesgo está estrechamente vinculada al 
concepco de crisis, que normalmente se asocia con la 
idea de un fenómeno anormal. La coma de decisio
nes respecco al riesgo tiende a ser relegada al último 
minuco (Laufer, 2000). Así, lo que debería ser la ges
tión del riesgo se convierte en la gestión de la crisis. 

En un contexco de crisis, una lectura "menos cua
litativa y más complementaria" propia del enfoque 
geográfico (Thourec, D'Ercole, 1996, p. 419-420) 
considera dos componentes de la vulnerabilidad: los 
elementos vulnerables, cuya exposición es medida de 
manera cuantitativa, y los faccores de vulnerabilidad, 
que establecen la capacidad y la calidad de respuesta 
de un individuo o un grupo expuesco a un desastre. 
Así, la vulnerabilidad de las comunidades afectadas 
varía en función de la gestión de dicha crisis, lo que 
puede conducir a su atenuación, amplificación o 
cambio de naturaleza. 

En los terricorios en donde las catástrofes son recu
rrentes, el riesgo se define a través de los elemencos 
esenciales; es decir, aquellos de interés general y que 
trascienden las diferencias sociales y políticas (D'Er
cole, Meczger, 2004). Desde esca lógica, la política de 
prevención de riesgos debería centrarse en la protec
ción de los elementos urbanos a la vez importantes y 
vulnerables. Sin embargo, en la realidad, la coma de 
decisiones referidas al riesgo varía de acuerdo a dos 
aspeccos: la dinámica entre los actores implicados y 
el tipo período (normal, de alerta o de crisis) (La
branche, Dumolin, Roben, Warin, 2005). 

De acuerdo a este análisis, el período de crisis re
sul ca particularmente interesante pues constituye 
w1 catalizador de la dinámica de la acción pública, a 
manera de una "ventana de oportunidad" (Kingdon, 
1972). Este concepco señala que las políticas públi-

Mapa l. Evaluación de los daños producidos por el sismo en la 

provincia de lea 

Fuente. Programa de Ciudades Sostenibles INDECI-PNUD, 2008 

cas pueden cambiar cuando coinciden las dinámicas 
temporales de tres corrientes relativamente indepen
dientes (streams): la presión de un problema (pro
blem stream), el cambio del entorno político (politics 
stream) y la emergencia de una solución viable (policy 
siream). Cuando los problemas son identificados, las 
soluciones planteadas y la política se interesan por 
ellos; se abre una ventana de oportunidad que los 
sitúa en prioridad en la agenda política. 

Esta teoría es retomada por Keeler (1993), que se in
teresa por las características de la ventana e identifica 
dos mecanismos: el mecanismo de crisis, definido por 
la situación de descontento de la opinión pública, y 
el mecanismo de mandato, relacionado con la victo
ria electoral y la gobernabilidad. Müller (2005), por 
otro lado, analiza la organización y la interacción de 
los accores a parcir de tres elementos: el cambio de po
lítica, como resultado de la tensión entre las lógicas 
institucionales a largo plazo y las estrategias de los 
accores, el referencial, que refleja las dificultades de 
los accores para intervenir y los agentes, que reciben 
la tensión entre lo global y lo seccorial. 

b. El sismo de 2007 en lea: medidas drásticas
frente a problemas mayores

La segunda hipótesis de trabajo considera que la 
crisis que sucede a las catástrofes, en concreto la de 
agosco de 2007, puso en evidencia los problemas del 
sistema y obligó a considerar un enfoque diferente 
del mismo (Perfettini, Chandes, Audin, D'Ercole, 
2007, p.2), trazando así el camino para el cambio 
de paradigmas referido al riesgo. Para analizar este 
período, en calidad de 'ventana de oportunidad' se 
abordará primero su concexco como escenario de 
cambio, para luego analizar la politización de la ur
gencia como medio de la acción pública. 
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El sismo ocurrido el 15 de agosco 2007, con epi
centro en la cosca de Pisco, dejó un saldo de 596 
muertos y 1,291 heridos, además de 48 208 vivien
das destruidas, 45 500 inhabitables y 45 813 afee-



CD 

�� � ==�º 
- SINDAflO 

r� --Ji PARQUE 

D TERRENO VACIO 

®
PNUD00048'99 

1
PROGRAMA DE CIUDADES SOSTENIBLES 

PLAN DE USOS DEL SUELO ANTE DESASTRES Y 
MEDIDAS DE MITfGACION DE LAS CIUDADES DE ICA, PARCONA, 

LA TINOUIAA, SUBTANJAUA y SAN José: DE LOS MOLINOS. 

MAPA DE EVALUAClON DE OAAOS 
1 . __ ,,~ -·-·.-• .. v--- �-· 1 EtABORACÓN:fóuiror�c7 i 14 VFUENTI::INOEC � 

r"'
,r.. 

8 
a-
n 

5: 
::; 

o.. (?.. 
;:;;· 

� 
"' ::; 
�

'7 
'ti 

� 2.. 

�- � �: 
a.. f.,; � 
2. (15 � 
� c..§:
� (") ñ'� � � - ,._¡ � 

5· � � 
� ,✓, '✓, 

;,, � � 
O d ;; 
ª· ; g:= ,...) C-

e (";i � 

b:; ::; ;, ro, (') ;¡; = .., o 
o.. e:- .. 
� 5r 
e:- �

¡=;· 
:,, 

:z "' 
o e ::; �
o.. 
e; 

o 
i 

g· 
o..
(?.. 



EST \'ol. 1, Nº2.julio- diciembre 201-1-. pp. 73-90 • TSSN 2312-7,,97 

lJni,-ersidad Nacion,tl de Tngenieda, Lima 

radas. 19 La evaluación de daños hecha por el lndeci
señala que la causa del daño de las edificaciones obe
dece principalmente a tres factores: la construcción 
de viviendas en zonas de alto riesgo sísmico, el mal 
estado de dichas construcciones y la informalidad en 
su construcción. 20

Frente a este escenario el gobierno central aprobó 
un 'bono'2 1 de S/. 6,000 para los propietarios de las
viviendas afectadas; el lndeci quedó encargado de 
censar a la población afectada y dictar disposiciones 
para conceder dicha ayuda económica. Trece días 
después se aprobó la Ley 29078 que creó el Fon
do de Reconstrucción del Sur - Forsur, organismo 
adscrito a la Presidencia del Consejo de Ministros 
(PCM) y con carácter de una unidad económica au
tónoma para la ejecución financiera y técnica.22 Así, 
se declaró el estado de emergencia en la totalidad de 
la región de lea y parte de las regiones Lima (Cañete 
y Yauyos) y Huancavelica (Castrovirreyna, Huaytará 
y Acobambilla).23

A nivel local, este período estuvo marcado por las 
dificultades de las comunicaciones interinstituciona
les, especialmente entre lndeci y la Presidencia de 
la República. En contraste con las actividades visi
bles desde Lima, la gestión local de la crisis puso de 
manifiesto la debilidad de un sistema nacional de 
protección civil centralizado y burocrático, con co
mi rés locales presididos por autoridades elegidas que 

19. Minisrerio de Vivienda, Construcción y Saneamienro, Polí
rica y Plan del Secror Vivienda. Para la recuperación temprana y
reconstrucción. Sismo del 15 de agosro de 2007 .

20. Programa de Ciudades Sostenibles, Estudio Mapa de Peli
gros, Plan de Usos del Suelo anee Desastres y Medidas de Miti
gación de la ciudad de lea, 2008.

21. Decrero 1º 023-2007 - Bono 6,000.

22. El carácter poco definido de e.sea institución público-pri
vada, con auronomía en la decisión pero inscrita en un marco
institucional y jurídico público originó dificulcade.s en sus ac
ciones, sobre rodo en lo relativo a la transferencia y empleo de
los recursos

23. Decreros Supremos Nº 068, 071 y 075, 2007 - PCM.
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no pudieron organizarse para evaluar los daños y las 

necesidades de la población afectada. 

El colapso de la infraestructura y los servicios hizo 

el trabajo y la atención, sobre todo sanitaria, muy 

difícil. Además, se presentaron dificultades a nivel 

logístico para la distribución de la ayuda nacional 

e internacional, al favorecer a las ciudades sobre las 

zonas rurales. La ayuda de la cooperación interna

cional24 fue estimada en US$ 21752591.25 

Durante el período que siguió al desastre, hubo una 

superposición tanto de las etapas de urgencia, re

habilitación y reconstrucción, como de los roles y 

funciones de los actores públicos. En este contex

to, "las diferencias políticas, la difícil coordinación 

entre los organismos nacionales e internacionales y 

más aún los tiempos oficiales que difieren de los de 

las personas cuyo único deseo es salir lo más rápido 

posible de la situación de precariedad" (Perfettini, 

Chandes, Audin, D'Ercole, 2007, p.13), obligaron a 

la creación de una dinámica paralela, más informal, 

a raíz de la lentitud y las incertidumbres de la recons

trucción oficial. 

El contexto social y político de esta crisis correspon

de entonces al de una ventana de oportunidad en los 

términos que señala la teoría de Kingdon. La posibi

lidad de cambio en las políticas públicas en este con

texto dependen de la magnitud de dicha ventana, 

determinada a su vez por la gestión de la catástrofe y 

24. Repre.sencada por los gobiernos, organizaciones interna
cionales y organizacione.s no gubernamentales del extranjero.
Las donacione.s estuvieron orientadas a acender el período de
urgencia con donaciones de vivienda temporal, carpas, equipos,
alimenros, equipos para la remoción de e.scombros, medicinas
y dinero.

25. MVCS, Política y Plan del Secror Vivienda. Para la recupe
ración temprana y reconsrrucción, p. 11.
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la gobernabilidad, que corresponden a los mecanis
mos de crisis y de mandato señalados por Keeler. 26 

El estudio de validación de la confianza en los ins
trumentos de representación social e individual de la 
gestión del riesgo de desastres, elaborado durante el 
período de recuperación después del sismo de agosto 
de 2007 (Bendezú, 2010), señala la falta de eficacia 
en la gestión de riesgos en general, la improvisación 
de las entidades públicas en términos de gestión en 
período de crisis y la falta de priorización (y de con
tinuidad) de las políticas referidas al riesgo. 27 

Más allá de las conclusiones arrojadas, la importan
cia de este estudio radica en el (auto)análisis de los 
actores directamente implicados en la gestión local 
del riesgo. El método empleado (encuestas, entrevis
tas y talleres) contribuyó a aprehender la situación 
ocurrida y con ella el riesgo. Este proceso se inscribe 
en un modelo de cambio exógeno en el que la crisis 
lleva a un cambio institucional gradual que se centra 
en los actores dentro de las estructuras. Dicho proce
so lleva a un cambio del referencial y de la dinámica 
de los agentes a los que hace referencia Müller. 

26. El mecanismo de la crisis, activado en el momento en que
la zona es declarada en emergencia, reforzó la autonomía de las
instituciones del Estado, y permitió una cierta libertad de elegir
las políticas a seguir. Por otro lado, la alternancia política previa
al período de la crisis (elecciones presidenciales y legislativas en
junio de 2006 y elecciones regionales y municipales en noviem
bre de 2006) ejerció presión en la atención de la zona afectada,
debido a las alianzas establecidas y a las promesas electorales
hechas.

27. Bendezú, 201 O Gestión del riesgo de desastres para el 01dena
miento territorial de la provincia de lea. Universidad Nacional
San Luis Go�zaga,. Para e�te estudio, fueron enc;=u_estadas trei�,tapersonas (q:i1emJ:>_ros del sistema de Defensa Civil de la reg1on 
y funcionarios de· los gobiernos regionales, provinciales y dis
tritales elegidos). El índice de gestión del riesgo (IGR: 2,30/5) 
fue determinado a partir de cuatro aspectos: la identificación de 
peligros (IR: 2,4/5), en función de la percepción individual, la 
representación social y la estimación objetiva; la reducción del 
riesgo (RR: 2,56/5), a partir de la prevención y la mitigación; la 
gestión de desastres (R: 2,04/5), que corresponde a la respues
ta y la recuperación y la gobernabilidad y protección financiera 
(PF), determinadas por la resiliencia de la población y de las 
instituciones. 
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Así, la crisis que sucedió al sismo del 15 de agosto 
de 2007 muestra, por un lado, la escasa capacitación 
de Perú en el manejó de desastres, especialmente en 
términos de riesgo, pues «las mismas causas produ
cen los mismos efectos y las causas directas se de
nominan: la alta exposición a los riesgos sísmicos, 
la falta de planificación territorial preventiva, la alta 
vulnerabilidad de las personas y sus hogares y una 
capacidad limitada para gestionar crisis" (Perfettini, 
Chandes, Audin, D'Ercole, 2007, p.14). Por otro 
lado, el contexto de crisis constituyó una ventana de 
oportunidad, pues fue el detonante de una dinámi
ca fuera de los senderos oficiales que movilizó a los 
agentes locales, antes poco presentes, para poner la 
gestión del riesgo en la agenda política nacional. De 
este modo, la manera en que la situación fue mane
jada le permitió convertirse en el catalizador de los 
cambios de referente, a través de la reconfiguración 
y de la territorialización de los agentes de la acción 
pública. 

3. La sostenibilidad de la Política Nacional de

la Gestión del Riesgo de Desastres

La situación creada por el terremoto de Pisco el 15 de 
agosto muestra que el Perú no supo o no pudo apren
der de experiencias similares, particularmente nume
rosas en las últimas décadas [ ... ] Desde principios de 
1990, muchas de las iniciativas internacionales, regio
nales o nacionales han surgido sin conducir a resulta
dos tangibles en la reducción de vulnerabilidades y de 
riesgos, ni a mejoras en la gestión de crisis. {Perfettini, 

. Chandes, Audin, D'Ercole, 2007) 

La declaración anterior es justa: aparentemente las 
situaciones anteriores no han tenido un impacto su
ficientemente positivo a pesar de los daños, las accio
nes y el tiempo transcurrido. ¿Qué podría garantizar 
que a partir de 2007 la situación va a cambiar? Las 
secciones anteriores han señalado aspectos a retener, 
como la evolución en la manera de aprehender el 
riesgo o la naturaleza y las características de la venta
na de oportunidad abierta con la crisis de 2007. Sin 
embargo, la concretización de este cambio, a par
tir de una Política Nacional en materia de gestión 
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del riesgo de desastres, así como de los instrumentos 
que garantizan su soscenibilidad son también temas 
importantes 

a. Del desastre como fenómeno social a la gestión
del riesgo como un problema político

El contexto descrito en la sección anterior fue el 
catalizador de un proceso orientado a cambiar el 
paradigma del riesgo. Este cambio comienza con el 
cuescionamienco de la ecuación paradigmática ries
go = amenaza x vulnerabilidad e implica la coma de 
importancia de la vulnerabilidad, tradicionalmente 
rezagada a un rol pasivo frente a la imposibilidad 
de cambio de la amenaza (D'Ercole, Gluski, Hardy, 
Sierra, 2009). 

La respuesta social a la catástrofe considera cuatro 
modos de comportamiento en función a la acepta
ción de los daños en la concepción de la vulnerabili
dad28 (Thourec, D'Ercole, 1996): la absorción pasiva 
de los daños, su aceptación, su reducción a nivel in
dividual o colectivo y, finalmente, el cambio radical 
de la conducta social' en caso de crisis, que implica 
bien el cambio de ocupación del suelo o la reubica
ción. Este último es solo posible a una escala grupal 
y requiere la acción colectiva y la voluntad política 
en la gestión del riesgo. 

"El proceso de construcción del riesgo es insepara
ble del proceso de construcción de la colectividad" 
(Mormont, 2009). Por ello, es necesario un enfoque 
cerricorializado, que vincule la dinámica y el desa
rrollo urbano con la construcción de una vulnerabi
lidad activa (D'Ercole, Gluski, Hardy, Sierra, 2009). 
Desde esca lógica la participación política y ciuda
dana contribuye a la representación del riesgo en los 
esquemas de compromiso; es decir, la integración de 

28. Como "el resultado de la combinación de diferentes factores
en un territorio específico, que limita las capacidades sociales
para enfrentar una amenaza y recuperarse» (Becerra, 2006) y 
debe enfrentar dos desafíos para superar su carácter pasivo: la
investigación interdisciplinaria que reúna las ciencias 'duras' y 
las sociales y la creación de pasarelas entre investigadores (exper
to ) v operadores de políticas públicas (tomadores de decisión). 
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Gráfico 2: Documento de información sobre el cambio institucio
nal SINADECI - SINAGERD 

Fuente. CENEPREO. 

las políticas de reducción del riesgo de desastres en 
los esquemas legislativos. 

La sostenibilidad de dichas políticas; es decir, su ca
pacidad de mantenerse y evolucionar en el tiempo 
está estrechamente relacionada con el compromiso 
de la acción pública y determina su perennidad. Son 
precisamente estos aspectos los que serán tomados 
en cuenta para el análisis de la Política Nacional de 
Gestión del Riesgo de Desastres. 

b. La política nacional de gestión del riesgo de
desastres en el Perú: convergencia de acciones para
el cambio

Esto último tiene por objetivo lanzar el debate sobre 
nuevo sistema en el que se inscribe la Política Nacio
nal de Gestión del Riesgo de Desastres, insistiendo 
en la cronología de las acciones políticas llevadas a 
cabo y tomando en consideración la opinión de los 
de actores implicados en su evolución. 

El 18 de febrero de 2011, se aprobó la Ley Nº 29664 
que creó el Sistema Nacional de Gestión del Riesgo 
de Desastres (Sinagerd)29 que sustituye al Sistema 
Nacional de Defensa Civil - (Sinadeci). El Sinagerd 
se define como «un sistema interinscimcional, si
nérgico, descentralizado, transversal y participativo, 
que involucra a codos los organismos y empresas en 
todos los niveles de gobierno y el sector privado y 
público" y busca de una gestión integral del riesgo de 
desastres a parcir de cuatro procesos: la estimación 
del riesgo, la reducción y prevención de riesgos, la 
preparación, respuesta y rehabilitación y la recons
trucción. 

Estos cuatro puntos se mencionan en la norma del 
Sinadeci; sin embargo, en la práctica las acciones es
tuvieron en su mayoría orientadas a la preparación, 
la respuesta y la prevención de desastres (Macsuda, 
2011). A diferencia de su predecesor, el Sinagerd pro
pone un enfoque holíscico de la gestión del riesgo e 
integra el trabajo de dos instituciones complementa-

29. Su reglamentO' de aplicación fue aprobado por el DS
048-2011-PCM, publicado el 26 de mayo de 2011.
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ANTES DE 

LA LEY 29664 (Ley NO 

19338) 

Gestión del 
Desastre 

Se entiende los desastres 
como una sltuacl6n 
natural en la cual las 
sociedades actllan de 
-manera ; · ,i reactlva,w ....., 

t- .. es�erando ,que el de.sástre , •. 
·-· oCurra. 

rías: el Centro Nacional de Prevención de Desastres 
y Evaluación de Riesgos (Cenepred), que es respon
sable de proponer la política de gestión del riesgo de 
desastres con respecto a los procedimientos de esti
mación, prevención y reducción de riesgos, además 
de dar las líneas directrices para la reconstrucción y 
el Instituto Nacional de Defensa Civil (Indeci), que 
propone la política de gestión del riesgo de desas
tres con respecto a la preparación, respuesta y reha
bilitación. Esta importante reorganización refleja la 
voluntad de crear un sistema transversal que articule 
los diferentes actores en torno a una política nacio
nal de la gestión del riesgo de desastres. 30 

Es en este contexto que el 2 de noviembre de 2012 se 
aprobó la Política Nacional de Gestión del Riesgo de 
Desastres por Decreto Supremo Nº l l l-2012(PCM) 
que define la gestión del riesgo de desastres como 
«un proceso social que tiene como objetivo la pre
vención, reducción y control permanente de los fac
tores de riesgo de desastres en la sociedad, además de 
la preparación y la respuesta adecuada frente a estas 
situaciones.» Así, la Política Nacional es un con
junto de líneas directrices para "prevenir y reducir 
los riesgos de desastres, evitar la creación de nuevos 
riesgos y ·hacer-- una adecuada preparación, atención, 
rehabilitación y reconstrucción en caso de desastres, 

30. Este es un avance significativo en comparación con el Si
nadeci, creado en los años 70 tras el estado de emergencia ori
ginado por el sismo en Huaraz, con el objetivo de garantizar
una adecuada preparación para situaciones de respuesta a los
desastres.
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reduciendo al mínimo los efectos negativos sobre la 
población, la economía y el medio ambiente". 

Contradictoriamente, en lugar de consolidar el pro
ceso iniciado gracias a la ventana de oportunidad 
que signific6 la crisis posterior al sismo de 2007. 
Esta acción evidenció los vacíos que acompañan el 
nuevo sistema, principalmente en tres aspectos: la 
determinación de los roles y funciones de los actores 
implicados, la carencia de una base presupuesta! y 
financiera, y la legitimidad material que permite la 
aplicación efectiva de la política aprobada.31 

Si bien las líneas directrices están planteadas de ma
nera general, la falta de claridad sobre la responsa
bilidad en la elaboración de la estrategia transversal 
(seguridad, normas y funciones de las instituciones 
sectoriales), así como en la aplicación de las herra
mientas técnicas locales (manuales, controles técni
cos, sanciones) generó conflictos entre las diferentes 
instituciones y los diversos actores implicados en la 
gestión del riesgo. Esta situación se agrava por la fal
ta de un sustento presupuestal y financiero. Final
mente, ambos aspectos restan legitimidad material 
y dificultan la aplicación efectiva de la ley poniendo 
en riesgo, en consecuencia, su sostenibilidad. 

Tomando en consideración este escenario, se realizó 
una encuesta a partir de la metodología de evalua-

31. Peña, Antonio. (2012) ¿Política Nacional de Gestión de 
Riesgo de Desastres? http://www.ius360.com/columnas/anto
nio-pena-j um pa/ poli tica-nacio nal-de-gestio n-de-riesgo-de-de
sastres/.
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ción de políticas públicas (Morestin, Hogue, Benoic, 
201 O) según la cual el efecto y la aplicación de la 
Política Nacional de Gestión del Riesgo de Desas
tres son medidos de acuerdo a tres dimensiones cada 
uno: eficiencia, efeccos no deseados y equidad (im
pacco), y cosco, viabilidad y aceptación (aplicación). 

En cuanco a la selección de los entrevistados, se ha 
tenido en cuenta las opiniones de los accores relacio
nados y/o afectados directa o indirectamente por es
tas políticas, divididos en tres grupos:32 los comado
res de decisión (P), responsables de la promulgación 
y/o aplicación de dicha política y de sus medidas 
complementarias; los expertos (E), que trabajan en 
el tema y tienen una opinión escuchada y respetada 
y, finalmente, los miembros de organizaciones de la 
sociedad civil (S), quienes son los llamados a "apro
piarse" de esta ley. 

En términos generales, los resultados de la entrevis
ta (Cuadro 1) reflejan un promedio positivo, lo que 
indica que a pesar de los defeccos antes tratados, la 
Política Nacional de la GDR analizada es sostenible 
en el tiempo, debido' a sus efectos y a su aplicación. 
Más allá de las cifras indicadas, es importante ana
lizar el valor asignado a cada una de las categorías y 
variables para encender los términos desde los cuales 
dicha soscenibilidad es posible. 

Respecco de la primera categoría, el impacco: la efi
cacia ha sido relacionada a la rapidez y la calidad de 
las acciones propuestas frente a un problema. Para 
los accores políticos (P-3), este aspecco depende de 
la asignación de recursos de parte del gobierno. En 
cuanco a las consecuencias no esperadas, dentro de 
las positivas se ha resaltado el trabajo de las asocia
ciones y de los organismos no gubernamentales en 

32. Esca clasificación se basa en el trabajo de Boudieres (2008).
El detalle de las personas entrevistadas y el contenido de dichas
entrevistas se encuentra en el Anexo 5 del documento Que/le
évol11tio11 des polit!ques P!1bliques pour la gestion du �isque des 
cntasrrophes.? Le role de l acrwn publtque et de /.a rpresent(lf:I0n 
du risque dans l'evolution des poliriques publiques. Erude de cas: 

éisme du 2007 a lea, Péro11. Insticuc d'érudes policiques de 
Lyon, 2014. 
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Cuadro 1: Evaluación de la sostenibilidad de la Política Na

cional de Gestión del Riesgo de Desastres 

CATEGORÍA 

_Impacto 

VARIABLE 

Eficacia 
Consecuencias 
no esperadas 
Equidad 
Costo 

E 

3 

3.4 

2.4 

3.4 

p 5 

3.6 3 

3 3.6 

3 2.8 

4 3.8 

Aplicación _F_a _ca_·b_il_id_a_d ______ _ 3.2 3.8 3.2 

Aceptación 3.2 3.6 2.8 

Sostenibilidad 3.6 3.8 3.6 

Fuente. María del Rosario Bendezú. 2014. 
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3.2 

3.3 
3.1 

2.7 

3.7 

3.4 3.4 

3.2 

3.25 

el proceso de reconstrucc10n (E-1), mientras que 
dentro de las negativas se encuentran los problemas 
ocasionados por la lentitud de los procesos llevados 
a cabo por las instituciones públicas.33 Por otro lado, 
la equidad, que determina si los efectos varían en 
diferentes grupos, constituye un aspecco crítico (con 
las cifras más bajas), debido a que «las diferencias 
sociales y geográficas de la población son difíciles de 
manejar desde una política, es necesario que su apli
cación sea justa y está lejos de serlo» (S-3). Frente a 
esto, "el propósico de la ley es demasiado genérico, es 
casi una declaración de principios» (P-1). 

En lo que respecta a la aplicación, segunda categoría, 
el costo, encendido como la inversión social, es un 
aspecco que las personas entrevistadas de los tres gru
pos han reconocido como aleo en términos económi
cos, pero necesario. La factibilidad, que corresponde 
a la disponibilidad de recursos (humanos, físicos y 
tecnológicos) y su disposición, es considerada, en 
algunos casos, insuficiente y en otros casos aislada. 
Esca "dislocación entre la política nacional y la ac
ción pública promueve la organización espontánea, 
que es definitivamente lo que ocurrió en el período 
pose-sismo 2007" (E-5). Finalmente, la aceptación, 
que refleja la posición de los accores frente a la polí-

33. Este punto es particularmente interesante, porque indica el 
peso que van adquiriendo los nuevos actores frente a los actores
tradicionales de la acción pública.
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tica analizada, señala "el consenso y la participación 
de los socios estratégicos, pero que no se extiende a 
los niveles operacionales de actores locales". 

Si bien algunas de las personas entrevistadas son más 
optimistas que otras, la opinión compartida indica 
que el futuro de la política analizada "depende de los 
acontecimientos en los próximos años para producir 
dos cosas: que la ley sea perfeccionada y que los ac
tores implicados (tradicionales y nuevos) asuman un 
rol activo y las responsabilidades que éste conlleva" 
(S-7). Otros aspectos señalados por los encuestados 
es la falta de información sobre los procesos en cur
so, la falta de articulación que origina lentitud y la 
falta de claridad de la norma, que es interpretada 
de manera diferente por cada uno. Respecto a este 
último punto, la percepción del riesgo tiene un rol 
crítico, sobre todo cuando no hay concie};tcia de di
cho riesgo. 

El propósito de esta investigación, el análisis de la 
evolución de las políticas públicas para la gestión 
del riesgo de desastres a partir de la caracterización 
del caso peruano, no ha hecho sino identificar los 
factores más notorios que intervienen en este proce
so y la dinámica que existe entre ellos. Como se ha 
visto, el proceso de cambio en la conceptualización 
del riesgo en un contexto propicio para la apertura 
de una ventana de oportunidad puede permitir un 
enfoque diferente de las políticas públicas referidas 
a la gestión del riesgo de desastres. Pero, el impacto 
y la aplicación que determinan la sostenibilidad de 
dichas políticas no son posibles sin el compromiso 
de una acción pública territorializada. Queda, en
tonces, un largo camino por recorrer. 

Conclusión-::: 

La recurrencia de las situaciones de crisis que siguen 
a los fenómenos de origen natural y que los convier
ten en catástrofes muestra que el problema supone 
más que la gestión del desastre en sí y se encuentra 
más bien en la relación entre las dos variables que 
conforman esta acción: el riesgo y la acción pública. 
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En términos generales, la evolución de las políticas 
públicas referidas a la gestión del riesgo constituye el 
resultado de dos pro\:esos paralelos: la territorializa
ción de la acción pública y la representación del ries
go. Esta evolución puede presentarse bajo la forma 
de un cambio durante una situación de crisis, la cual 
se convierte en una ventana de oportunidad. En este 
caso, la sostenibilidad de dicho cambio y la conse
cuente perennidad de las políticas públicas creadas, 
depende del grado de identificación de los actores 
implicados. 

La importancia de la representación del riesgo y 
de la territorialización de la acción pública 

La evolución de las medidas frente al riesgo de desas
tres muestr3.: que el cambio de la concepción del ries
go, que implica el paso de su percepción a su repre
sentación y la territorialización de la acción pública, 
contribuyen al aprendizaje social necesario para un 
cambio de paradigma en las políticas públicas. 

En lo que concierne al caso peruano, dos sucesos 
marcan esta transición: el sismo de 1970, luego del 
cual se promulga la Ley de gestión de desastres y se 
crea el Sinadeci en 1972 y el sismo del 2007, luego 
del cual se promulga la Ley de gestión del riesgo 
de desastres y se crea el Sinagerd en el 2011. Estos 
dos acontecimientos son fundamentales en el análi
sis, pues muestran el paso de una lógica de reacción 
(mitigación, atención y protección) a una lógica de 
prevención. 

La crisis como ventana de oportunidad 

La oportunidad que brinda este contexto de crisis 
radica en la posibilidad de cambio en el manejo de la 
situación, ya que esta manera de gestionar el riesgo 
puede convertirse en el catalizador para el cambio 
de los paradigmas existentes, a través de la recon
figuración y territorialización que se centran en la 
acción pública. El análisis de los hechos ocurridos 
alrededor del sismo de 2007 indica que los mecanis
mos de crisis y de mandato se activaron durante ese 
periodo y generaron tensión entre los agentes que 
finalmente obligó a una redefinición del marco de 
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referencia y propició cambios drásticos en términos 
de las políticas públicas referidas a la gestión del ries
go de desastres. 

La sostenibilidad de la Política Nacional de gestión 
del riesgo de desastres 

La sostenibilidad de este cambio, medida según sus 
efecros y su aplicación, depende del compromiso de 
la acción pública en la búsqueda de modelos de res
puesta social a los riesgos. La Política Nacional de 
Gestión del Riesgo de Desastres en el Perú, el objeto 
de estudio de esta última parte, está soportada por 
ideas, instrumentos e instituciones que si bien tienen 
muchos defectos, cubren los requisitos para garanti
zar su sostenibilidad y permitir su evolución. 
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