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ACRÓNIMOS

AMA = Área Metropolitana de Asunción

ARP = Asociación Rural del Paraguay

COE = Centro de Operaciones de Emergencia

DGEEC = Dirección General de Estadísticas, Encuestas y Censos

DMH = Dirección de Meteorología e Hidrología

MADES = Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible

MDS = Ministerio de Desarrollo Social

MOPC = Ministerio de Obras Públicas y Comunicaciones

NBI = Necesidades Básicas Insatisfechas

ONG = Organizaciones No Gubernamentales

PDS = Plan de Desarrollo Sustentable

PNUD = Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

PMGRR = Plan Municipal de Gestión y Reducción de Riesgos

POUT = Plan de Ordenamiento Urbano Territorial

SAT = Sistema de Alerta Temprana

SCI = Sistema de Comando de Incidente

SEN = Secretaría de Emergencia Nacional

STP = Secretaría Técnica de Planificación

UIP = Unión Industrial Paraguaya

UNISDR = United Nations Office for Disaster Risk Reduction





PRESENTACIÓN

Desde la Secretaría de Emergencia Nacio-

nal (SEN), en el rol de ente rector en Gestión 

y Reducción de Riesgos de Desastres en el 

país, se aboga por la implementación de 

políticas públicas incluyendo un enfoque 

participativo con responsabilidades asumi-

das por todos los niveles de gobierno. En 

este sentido, se promueve la participación 

permanente de instituciones y actores 

locales (autoridades municipales, juntas 

municipales, medios de difusión, comisio-

nes vecinales, y otras organizaciones de la 

sociedad civil), mediante los cuales es perti-

nente la incorporación de estrategias senci-

llas que contribuyan a la construcción de 

una cultura de la prevención y resiliencia a 

nivel comunitario.

En nuestro país, la Gestión para la Reduc-

ción de Riesgos constituye un campo rela-

tivamente nuevo en las agendas políti-

cas de gobiernos locales, y muchos de los 

esfuerzos se concentran en la atención a 

las emergencias y a la reconstrucción de 

infraestructura afectada. La incorporación 

de una visión integral de reducción de ries-

gos en la fase misma de la ayuda humanita-

ria, durante y después de una emergencia, 

requiere de voluntad política, planificación 

estratégica y de capacidades suficientes a 

nivel subnacional y nacional, y efectivizar 

este enfoque puede reorientar el ciclo de 

desastres y desarrollo.

De igual forma, la gestión de riesgos no 

puede girar en forma expresa alrededor 

del campo jurídico, sino relacionarse con la 

concienciación de la ciudadanía toda en la 

búsqueda del desarrollo de una verdade-

ra cultura de prevención. Esto será posible 

a través del proceso de empoderamiento 

para la generación de conocimiento a nivel 

local con la identificación y análisis de ries-

gos, amenazas y vulnerabilidades propias 

de las zonas geográficas, y con la visión 

general del territorio y su desarrollo.

Tal como el lema de este año para el Día 

Internacional de la Reducción de Riesgos 

de Desastres (DIRRD), designado por la 

Asamblea General de las Naciones Unidas, 

“Todo es gobernanza”, desde la SEN respal-

damos la visión de que a través de planifi-

cación integral y de estrategias nacionales 

y locales es factible reducir el riesgo evitán-

dolo desde el mismo origen.

En el contexto actual se evidencia igual-

mente que la resiliencia ante el riesgo prio-

riza gestionar los cambios de manera eficaz, 

y la pandemia es una oportunidad para 

reevaluar nuestra capacidad de recupera-

ción y para revisar las estrategias nacionales 

y locales de gestión y reducción de riesgos 

de desastres.

Joaquín Daniel Roa Burgos
Ministro-Secretario
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INTRODUCCIÓN

Es urgente y fundamental prever el 

riesgo de desastres, planificar medidas 

y reducirlo para proteger de manera 

más eficaz a las personas, a las comu-

nidades y a los países, sus medios de 

subsistencia, su salud, su patrimonio 

cultural, sus activos socioeconómicos y 

sus ecosistemas, reforzando así su resi-

liencia, y para ello es necesario traba-

jar en todos los niveles para reducir el 

grado de exposición y la vulnerabili-

dad. Por ello, el Marco de Sendai para 

la Reducción del Riesgo de Desastres 

2015- 2030 incluye como prioridad el 

fortalecimiento de la Gobernanza del 

Riesgo como proceso inicial, pero con 

el ánimo de que se ejecuten las accio-

nes necesarias para la RRD, y son las 

principales el conocimiento, inversión 

y preparación; y el Plan Nacional de 

Implementación del Marco de Sendai 

(PNIMS) 2018-2022 toma esta prioridad 

y la desarrolla en instrumentos como 

la Guía para la Elaboración de Planes 

Municipales de Gestión y Reducción de 

Riesgos (PMGRR) que se presenta.

El desafío está instalado en la actua-

lizada Política Nacional de Gestión y 

Reducción de Riesgos de Desastres del 

Paraguay, como prioridad de acción la 

de integrar la gestión y reducción de 

1   Ley 2.615/05 que crea la Secretaría de Emergencia Nacional (SEN).

riesgos de desastres en los procesos de 

desarrollo de políticas y planes sectoria-

les en todos los niveles, políticas locales 

de gobernanza en observancia de las 

estrategias y marcos conducentes al 

desarrollo sostenible.

La promoción y el fortalecimiento de 

las estructuras de gestión y reducción 

de riesgos al interior de los gobiernos 

locales deben estar acompañados por 

estrategias y planificación. El mandato 

de la SEN establecido en la Ley 2.615/05 

en el artículo 2º declara que el objetivo 

primordial de la misma es prevenir y 

contrarrestar los efectos de las emer-

gencias y los desastres originados 

por los agentes de la naturaleza o de 

cualquier otro origen, como, asimis-

mo, promover, coordinar y orientar las 

actividades de las instituciones públi-

cas, departamentales, municipales y 

privadas destinadas a la prevención, 

mitigación, respuesta, rehabilitación 

y reconstrucción de las comunidades 

afectadas por situaciones de emergen-

cia o desastre1.

En esta línea, para gestionar los riesgos 

y responder eficazmente a los eventos 

adversos de cualquier naturaleza, surge 

el PMGRR, impulsado desde la SEN 



﻿

12

hacia los municipios como una herra-

mienta estratégica para la gestión y 

reducción de riesgos de desastres.

El PMGRR recoge el nuevo paradigma 

de la gestión integral del riesgo en su 

enfoque económico, social y ambiental 

y apunta a la interacción de las diversas 

dinámicas territoriales y las capacida-

des institucionales diferenciales para 

emprender este ejercicio que pretende 

que se realice con la participación de 

sectores y actores locales.

La construcción de esta guía está basa-

da en las experiencias y buenas prácti-

cas de otros sistemas de la región y está 

dirigida para ser implementada por los 

municipios, sin importar el tamaño ni 

la ubicación en la que se encuentre y, 

en general, a todos los interesados en 

optimizar el desempeño territorial en la 

gestión del riesgo como un componen-

te esencial dentro del desarrollo soste-

nible.
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CAPÍTULO I
DESCRIPCIÓN DE LA GUÍA 
PARA LA ELABORACIÓN 
DE PLANES MUNICIPALES 
DE GESTIÓN Y REDUCCIÓN 
DE RIESGOS–PMGRR
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ENFOQUE DE LA GUÍA PARA 
LA ELABORACIÓN DE PLANES 
MUNICIPALES DE GESTIÓN 
Y REDUCCIÓN DE RIESGOS 
(PMGRR)
La guía para elaboración del PMGRR es 

un instrumento que busca promover 

el desarrollo territorial del municipio, 

identificar las amenazas y riesgos de 

desastres que se generan dentro de ese 

espacio, con la finalidad de estar mejor 

preparados en la gestión con medidas 

correctivas y prospectivas, incluyen-

do las acciones reactivas bajo la visión 

de la gestión integral del riesgo, que 

involucra además formas de adapta-

ción al cambio climático, enmarcado 

dentro de los instrumentos internacio-

nales y normativas nacionales vincula-

dos a la gestión y reducción de riesgos 

de desastres que mencionaremos en 

el Capítulo I. El PMGRR hace especial 

énfasis en aquellas normativas referi-

das al nivel subnacional.

El PMGRR debe formar parte del Plan de 

Desarrollo Sustentable (PDS) del Muni-

cipio vinculado y articulado en forma 

directa con el Plan de Ordenamiento 

Urbano Territorial, ambos instrumentos 

reconocidos dentro de la Ley Orgánica 

Municipal.

Se reconoce al riesgo de desastre como 

un resultado que emerge de los proce-

sos de desarrollo; este no es una condi-

ción que surge repentinamente por 

factores o agentes externos, sino que 

es la consecuencia acumulada de los 

procesos políticos, económicos y socia-

les que tienen lugar en un territorio. El 

desarrollo expresado como procesos 

territoriales –uso, ocupación y transfor-

mación del territorio y procesos secto-

riales; flujos de bienes y servicios, apro-

vechamiento de recursos y disposición 

de residuos– tiene una profunda rela-

ción con la generación y acumulación 

del riesgo.

El enfoque de la planificación para la 

gestión y reducción de riesgos en espa-

cios territoriales es amplio y centrado 

en las personas, en el que se alienta a 

prácticas para reducir riesgos y reco-

nocer la función de liderazgo, regula-

ción y coordinación que desempeñan 

los gobiernos locales, para interactuar 

con los distintos actores, entre ellos las 

mujeres, niños, jóvenes, personas con 

discapacidad, pueblos indígenas, los 

voluntarios, la comunidad de profesio-

nales y las personas adultas mayores, 

sectores público y privado y las organi-

zaciones de la sociedad civil.

La comunidad académica, científica y 

de investigación debe colaborar más 

estrechamente y crear oportunidades 

de apoyo y cooperación con los muni-

cipios y las empresas deben integrar la 

gestión del riesgo de desastres en sus 

sistemas de gestión de calidad y pacto 

global.

La toma de conciencia por parte de la 

comunidad y sus autoridades sobre la 

necesidad de modificar situaciones de 
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riesgos que comprometen al desarrollo 

territorial, la calidad de vida y la segu-

ridad de la población, con una planifi-

cación como el PMGRR, puede ayudar 

a mitigar los desastres y a reducir el 

riesgo al desmotivar los asentamien-

tos humanos o instalaciones en zonas 

propensas a las amenazas.

La formulación del PMGRR debe ser 

parte de un proceso participativo entre 

los actores claves del Municipio, lidera-

do y coordinado por este, con la movili-

zación y participación de actores claves 

del contexto comunal, en los que se 

incluya a los referentes de las comu-

nidades, sociales e institucionales del 

sector público y privado, incluyendo al 

sector económico y productivo de la 

zona como se menciona previamen-

te, y esto debe centrarse en las perso-

nas como valor, y velar por el desarro-

llo sostenible para el bienestar de las 

mismas.

Responsabilidad de la 
elaboración del Plan

La formulación del PMGRR es respon-

sabilidad de la autoridad territorial y 

deberá formar parte de los PDS y POUT 

como una herramienta a través de 

la cual se priorizarán programas y se 

ejecutarán acciones en el marco de la 

visión de la gestión integral del riesgo, 

dentro de los procesos de conocimien-

to del riesgo, la gestión en las medidas 

de intervención correctiva y prospecti-

va, así como la reactiva para la gestión 

de desastres.

Para cumplir con este reto, el paso 

inicial es identificar el contexto muni-

cipal, teniendo en cuenta no solo las 

características físicas, sociales, econó-

micas y ambientales, sino también las 

condiciones y capacidades institucio-

nales con las que cuenta el municipio; 

estas no solo se limitan a los actores 

que tienen competencia directa en 

los procesos sociales, sino también los 

que propician actividades económicas 

productivas en ese territorio.

La Ley 2.615/05 y el Decreto Regla-

mentario 8.791/06 de reglamentación 

parcial de la SEN establecen en sus 

artículos los niveles de responsabili-

dad administrativa y programática a los 

municipios, y en la Política Nacional de 

Gestión de Riesgos de Desastres dispo-

ne claramente la necesidad de que las 

estructuras locales estén organizadas 

para gestionar y reducir sus riesgos 

y que estos estén mejor preparados 

para responder a sus eventos adversos, 

disminuir pérdidas humanas y econó-

micas, y volverlas más resilientes.

Contar con un PMGRR en un municipio 

podría constituirse no solo en una herra-

mienta de planificación, sino como un 

paso adelante hacia la implementación 

de políticas públicas que contribuyan al 

desarrollo económico y ambiental del 

municipio y del país.
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La Guía Metodológica

La Guía propone orientar metodológi-

camente a aquellas personas, organi-

zaciones de la sociedad civil e institu-

ciones públicas que decidan iniciar un 

proceso de planificación territorial del 

nivel municipal en gestión y reducción 

de riesgos de desastres, crear o fortale-

cer grupos existentes que, con base en 

el modo de gestión local que se tenga 

en ese espacio, se integren, potencien, 

optimicen y cooperen con el Sistema 

Nacional de Emergencias del Paraguay 

liderado por la Secretaría de Emergen-

cia Nacional.

La herramienta de planificación se 

enfoca en la adquisición de conoci-

mientos básicos sobre la gestión inte-

gral y reducción de riesgos de desas-

tres en el municipio, frente a eventos 

adversos de origen natural o de origen 

antrópico.

Metodología para la elaboración 
de la guía

Revisión de bibliografía existente acerca 

de normativas nacionales, herramien-

tas existentes sobre planificación en 

gestión y reducción de riesgos (guías, 

formularios y otros) para gobiernos 

locales (inventario de estos recursos). 

Consulta bibliográfica y breve resumen 

acerca de buenas prácticas desarro-

lladas en el país sobre planes locales/

departamentales de gestión y reduc-

ción de riesgo (si existiera), documen-

tos y herramientas elaborados en la 

región, análisis del POUT (STP) y la Guía 

para los Planes Locales de Adaptación 

al Cambio Climático (SEAM). Procesos 

de revisión y ajustes por parte del equi-

po técnico de la SEN y del MADES que 

contribuyeron en el proceso de elabo-

ración de la guía. La bibliografía consul-

tada está referida al final de esta guía.

¿Para qué una guía?

Para proveer a las autoridades munici-

pales lineamientos y recomendaciones 

necesarios para la elaboración de sus 

PMGRR, acordes a las orientaciones y 

enfoques que la Secretaría de Emer-

gencia Nacional establece.

La Guía dará cuenta de los principios 

jurídicos, normativos, las metodologías 

y conceptos que deben conducir la 

elaboración del plan, las herramientas 

y actividades que deben desarrollarse 

con el fin de identificar y analizar los 

escenarios de riesgos, las acciones estra-

tégicas y la identificación de actores 

claves durante el proceso, entre otros, 

así como definir objetivos, programas, 

acciones, presupuestos y cómo moni-

torear el mismo.

¿A quién está dirigida?

A todas las autoridades municipales, a 

los integrantes de los consejos/comités/

estructuras de gestión del riesgo, cuyas 

competencias y responsabilidades insti-

tucionales están orientadas a contri-

buir a la seguridad, bienestar, la calidad 
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de vida de las personas y al desarrollo 

sostenible. Igualmente puede ser útil 

para otros actores, como instrumen-

to de soporte para un mejor entendi-

miento y análisis de los planes locales, 

departamentales, a organizaciones, 

entidades nacionales, de cooperación, 

y a entidades descentralizadas, univer-

sidades, sector privado, organizaciones 

no gubernamentales, organismos de 

control y la comunidad en general.

¿Cuál es la estructura de la guía?

La guía está divida en nueve capítulos. 

El Capítulo I es en el que estamos situa-

dos en este momento de la lectura, en 

el que se describe cuál es el enfoque 

de esta guía, quién tiene la responsabi-

lidad de elaborarla, así como qué es la 

guía, para qué, a quién está dirigida y 

cómo está compuesta su estructura.

El Capítulo II trata de los marcos y 

acuerdos internacionales relaciona-

dos a la Gestión del Riesgo, el Cambio 

Climático, e instrumentos vinculantes 

a estos, para posteriormente abordar 

las normativas nacionales generales y 

específicas que involucran a los gobier-

nos subnacionales. La finalidad de este 

capítulo es entender dónde estamos 

situados, cuál es el paraguas (marco) 

de acción, por qué es importante orga-

nizarnos para disminuir los factores 

de riesgos, cómo estamos alcanzando 

los objetivos pactados por el Estado y, 

finalmente, cómo impactamos positi-

vamente en el bienestar de cada una 

de las personas que habitan un territo-

rio específico.

En el Capítulo III nos adentramos en 

el proceso de construcción de la guía, 

explica cómo entender el contexto y el 

marco en el que estamos planificando, 

para ubicarnos dentro de las normati-

vas, conocer cuáles son los sectores y 

actores claves en el territorio, para luego 

empezar a hacer una mirada exhaustiva 

en ella, identificar, analizar y caracteri-

zar los riesgos en función a la amenaza, 

vulnerabilidad y riesgo. Aquí encontra-

remos los cuatro primeros pasos de la 

identificación, análisis, caracterización 

y priorización de escenarios de riesgos, 

para armar nuestro PMGRR.

En el Capítulo IV abordamos la Reduc-

ción de Riesgos bajo un enfoque de 

gestión correctiva y prospectiva en el 

territorio, traemos a la vista la protec-

ción financiera a través de herramien-

tas referenciales, algunas de las cuales 

están siendo utilizadas en el país. Se 

incluye en este capítulo el quinto paso 

para completar el proceso iniciado en 

el Capítulo III, y como cierre se esque-

matiza el proceso (Capítulo II) y se une 

al Capítulo VI, en el que graficamos 

los pasos a seguir para volcarlo en una 

planificación programática del PMGRR.

En el Capítulo V encontramos el 

componente reactivo de la Gestión de 

Riesgos, que es la Gestión de Desas-

tres, en la que se mencionan la prepa-

ración y la respuesta. La misma implica 
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una serie de acciones y decisiones con 

herramientas propias que son desple-

gadas ante la inminencia de un evento 

adverso. Proponemos, asimismo, algu-

nas herramientas para gestionar estos 

eventos.

A modo de información, incluimos 

el Capítulo VI, que trata del proceso 

continuo posterior a la ocurrencia de 

un evento adverso de forma inmediata, 

que son la rehabilitación, recuperación 

temprana y la reconstrucción. Poste-

riormente, veremos el Capítulo VII, que 

es la transición entre la identificación 

y análisis de los escenarios del riesgo 

y la planificación programática para 

incidir y reducir los riesgos que existen 

en un territorio municipal determina-

do; la finalidad de este capítulo es que 

los tomadores de decisiones puedan 

priorizar estos escenarios de riesgos 

y ponerlos en un plan en un periodo 

determinado.

Luego pasamos a la formulación 

programática del plan en el Capítu-

lo VIII y se muestran algunos compo-

nentes básicos que deberá contener 

el PMGRR. Y finaliza con el Capítulo IX 

de seguimiento, monitoreo y evalua-

ción del plan, en el que se genera una 

matriz para encaminar el monitoreo 

del mismo estableciendo un espacio 

temporal de la planificación.

Se agregan formularios en anexo, 

que complementan la planificación 

propuesta.



21



22



23

CAPÍTULO II
INSTRUMENTOS NACIONALES 
E INTERNACIONALES 
VINCULADOS A LA GESTIÓN 
DE RIESGO DE DESASTRES
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El Paraguay forma parte de los esfuer-

zos globales, continentales y regio-

nales a través de acuerdos, convenios 

y declaraciones internacionales para 

combatir la pobreza (Objetivos de 

Desarrollo Sostenible) y reducir los ries-

gos de desastres (Marco de Sendai). 

En esta línea se llevan a cabo esfuer-

zos en la consecución de los objetivos 

y prioridades establecidos en ambos 

documentos. Asimismo, el Acuerdo de 

París sobre Cambio Climático, los Obje-

tivos de Desarrollo Sostenible, la Nueva 

Agenda Urbana y el Plan de Acción 

Regional, entre otros.

Un instrumento relevante a nivel nacio-

nal es el Plan Nacional de Implementa-

ción del Marco de Sendai. Tiene como 

objetivo general orientar las acciones 

del Estado y de la sociedad civil hacia 

el aumento del conocimiento del ries-

go, el fortalecimiento de la gobernanza 

para la gestión de riesgos, la inversión 

para la resiliencia y el incremento de 

la preparación para dar una respuesta 

eficaz, con el fin de reducir y gestio-

nar los riesgos, en cumplimiento de la 

Política Nacional de Gestión del Riesgo 

y, de esta forma, contribuir a la seguri-

dad, al bienestar, a la calidad de vida de 

las personas y al desarrollo sostenible 

en el país, que son los indicadores que 

permitirán medir el cumplimiento de 

las metas, y la vinculación de la priori-

dad y las metas con los componentes 

del Plan Nacional de Desarrollo Para-

guay 2030.

Mencionaremos además todas las 

normativas existentes que refieren a la 

gestión del riesgo a nivel nacional.

COMPROMISOS 
INTERNACIONALES DEL 
PARAGUAY VINCULADOS 
A LA GESTIÓN DE 
RIESGOS Y ARTICULACIÓN 
CON EL DESARROLLO 
SOCIOECONÓMICO, AMBIENTAL 
Y CAMBIO CLIMÁTICO

La comunidad internacional, a partir 

del año 2013, ha elaborado y renovado 

acuerdos globales y marcos de acción 

para enfrentar las diferentes proble-

máticas que afectan al planeta, y que 

implican el compromiso de los países 

para su cumplimiento: Reducción de 

Riesgos, Desarrollo Sostenible, Cambio 

Climático, Desarrollo Urbano Sosteni-

ble, Población y Desarrollo.

Paraguay ha participado activamen-

te en las conferencias que resultaron 

en estos marcos internacionales, y 

comprometió su esfuerzo y trabajo para 

el cumplimiento de los temas aborda-

dos.

Marco de Sendai

El Marco de Sendai fue aprobado en 

la Tercera Conferencia Mundial de las 

Naciones Unidas celebrada en Sendai, 

Miyagi (Japón), el 18 de marzo de 2015, y 

tiene como objetivo lograr la reducción 

sustancial del riesgo de desastres y de 

las pérdidas ocasionadas por los desas-

tres, tanto en vidas, medios de subsis-
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tencia y salud, como en bienes físicos, 

sociales, culturales y ambientales de las 

personas, las empresas, las comunida-

des y los países.

Para alcanzar el resultado previsto, se 

deben establecer como objetivos la 

prevención de la aparición de nuevos 

riesgos de desastres y reducir los exis-

tentes implementando medidas inte-

gradas e inclusivas de índole económi-

ca, estructural, jurídica, social, sanitaria, 

cultural, educativa, ambiental, tecnoló-

gica, política e institucional, que preven-

gan y reduzcan el grado de exposición 

a las amenazas y la vulnerabilidad a los 

desastres, aumenten la preparación 

para la respuesta y la recuperación, y 

refuercen de ese modo la resiliencia.

El enfoque del Marco de Sendai esta-

blece acciones encaminadas a la reduc-

ción del riesgo de desastres en los próxi-

mos 15 años por parte de los estados; 

estas deberán precisarse en función 

de las siguientes cuatro prioridades de 

acción:

a.	 Comprender el riesgo de desas-

tres: Las políticas y prácticas para 

la gestión del riesgo de desastres 

deben basarse en una compren-

sión del riesgo de desastres en 

todas sus dimensiones de vulne-

rabilidad, capacidad, grado de 

exposición de personas y bienes, 

características de las amenazas 

y entorno. Esos conocimientos 

se pueden aprovechar para la 

evaluación del riesgo previo a los 

desastres, la prevención y mitiga-

ción, la elaboración y aplicación de 

medidas adecuadas de prepara-

ción y respuesta eficaz para casos 

de desastre.

b.	 Fortalecer la gobernanza del ries-

go de desastres para gestionar 

dicho riesgo: La gobernanza del 

riesgo de desastres en los planos 

nacional, regional y mundial es 

de gran importancia para una 

gestión eficaz y eficiente del 

riesgo de desastres a todos los 

niveles. Es necesario contar con 

claros objetivos, planes, compe-

tencias, directrices y coordinación 

en los sectores y entre ellos, así 

como con la participación de los 

actores pertinentes. Por tanto, el 

fortalecimiento de la gobernan-

za del riesgo de desastres para la 

prevención, mitigación, prepara-

ción, respuesta, recuperación y 

rehabilitación es necesario, como 

también fomentar la colaboración 

y las alianzas entre mecanismos e 

instituciones en la aplicación de 

los instrumentos pertinentes para 

la reducción del riesgo de desas-

tres y el desarrollo sostenible.

c.	 Invertir en la reducción del riesgo 

de desastres para la resiliencia: Las 

inversiones públicas y privadas para 

la prevención y reducción del ries-

go de desastres mediante medidas 
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estructurales y no estructurales son 

esenciales para aumentar la resi-

liencia económica, social, sanitaria y 

cultural de las personas, las comu-

nidades, los países y sus bienes, 

como del medio ambiente. Estos 

factores pueden impulsar la innova-

ción, el crecimiento y la creación de 

empleo. Esas medidas son eficaces 

en función del costo y fundamenta-

les para salvar vidas, prevenir, redu-

cir las pérdidas y asegurar la recupe-

ración y rehabilitación efectivas.

d.	 Aumentar la preparación para casos 

de desastre a fin de dar una respues-

ta eficaz y “reconstruir mejor” en 

los ámbitos de la recuperación, la 

rehabilitación y la reconstrucción: El 

crecimiento constante del riesgo de 

desastres, incluido el aumento del 

grado de exposición de las perso-

nas y los bienes, combinado con 

las enseñanzas extraídas de desas-

tres pasados, pone de manifiesto la 

necesidad de fortalecer aún más la 

preparación para casos de desas-

tres, adoptar medidas con anticipa-

ción a los acontecimientos, integrar 

la reducción del riesgo de desastres 

en la preparación y asegurar que 

se cuente con capacidad suficiente 

para una respuesta y recuperación 

eficaces a todos los niveles.

En este contexto, Paraguay tuvo un rol 

protagónico, ya que lideró la Primera 

Reunión Ministerial y de Autoridades 

de Alto Nivel sobre la Implementación 

del Marco de Sendai para la Reducción 

del Riesgo de Desastres 2015-2030 en 

junio de 2016, que tuvo como resulta-

do la “Declaración de Asunción”, en la 

cual se establecieron los lineamien-

tos para el Plan de Acción Regional de 

implementación del Marco de Sendai 

en el continente. Asimismo, vía Decreto 

presidencial 5.965/2016, el país oficial-

mente reconoce e internaliza el acuer-

do marco global en dicha temática, y 

para su concreción cuenta con el Plan 

Nacional para su implementación.

Un aspecto fundamental respecto a las 

orientaciones que brinda esta guía es 

que el Estado es el principal responsa-

ble de impedir nuevos riesgos y redu-

cir el riesgo de desastres existente, “a 

través de la implementación de medi-

das que prevengan y reduzcan la expo-

sición a las amenazas, la vulnerabilidad 

a los desastres, y aumenten la prepa-

ración en respuesta y recuperación, y 

el enfoque de reconstruir mejor. Sin 

embargo, la responsabilidad debe ser 

compartida con otros actores interesa-

dos, incluyendo los gobiernos locales, 

el sector privado y otros”, y ante eso es 

necesario reforzar procesos de empo-

deramiento de referentes, valorando los 

conocimientos y capacidades ya exis-

tentes en dicho ámbito.

Acuerdo de París

El Acuerdo de París es un acuerdo 

mundial sobre el cambio climático que 

se alcanzó el 12 de diciembre de 2015 

en París durante la realización de la 21ª 
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Conferencia de las Partes (COP21) en 

la Convención Marco sobre el Cambio 

Climático de las Naciones Unidas, y fue 

firmado por 175 países, incluyendo el 

Paraguay. El acuerdo presenta un plan 

de actuación para limitar el calenta-

miento del planeta “muy por debajo” de 

2 ºC, cubre el período a partir de 2020 y 

sus principales elementos son:

	- los gobiernos acordaron mantener el 

incremento de la temperatura media 

mundial muy por debajo de 2 ºC con 

respecto a los niveles preindustriales 

y redoblar los esfuerzos para limitar-

lo a 1,5 ºC;

	- antes y durante la conferencia de 

París los países presentaron planes 

generales nacionales de actuación 

contra el cambio climático para 

reducir sus emisiones;

	- los gobiernos acordaron comunicar 

cada cinco años sus contribuciones 

para fijar objetivos más ambiciosos;

	- aceptaron informarse unos a otros 

y a la sociedad sobre el grado de 

cumplimiento de sus objetivos 

para garantizar la transparencia y la 

supervisión.

	- la UE y otros países desarrollados 

seguirán financiando la lucha contra 

el cambio climático para ayudar a 

los países en vías de desarrollo tanto 

a reducir sus emisiones como a 

aumentar la resiliencia ante los efec-

tos del cambio climático.

Objetivos de Desarrollo 
Sostenible

Es un conjunto de 17 objetivos inclui-

dos en la Agenda 2030 para el Desa-

rrollo Sostenible aprobada por los Esta-

dos Miembros de las Naciones Unidas 

el 27 de septiembre de 2015 en Nueva 

York, para poner fin a la pobreza, luchar 

contra la desigualdad y la injusticia y 

hacer frente al cambio climático.

Este compromiso mundial ha sido 

ratificado por 193 países en diciembre 

de 2015, entre ellos el Paraguay. Las 

169 metas asociadas a los 17 objeti-

vos persiguen, en su aspecto social, la 

erradicación de la pobreza, el hambre 

y la promoción de la salud y educa-

ción universales. En lo que atañe al 

medioambiente, reconoce el desafío 

para combatir el cambio climático y sus 

efectos, al tiempo de promover la vida 

de ecosistemas tanto marinos como 

terrestres y el bienestar económico. 

Hace mención al trabajo decente y al 

desarrollo vinculado con la reducción 

de las desigualdades.

Cuatro de los 17 objetivos guardan 

directa relación con las metas globa-

les del Marco de Sendai 2015-2030, y 

son los siguientes:

Objetivo 1: Poner fin a la pobreza en 

todas sus formas y en todo el mundo. 

Erradicar la pobreza en todas sus 

formas sigue siendo uno de los princi-

pales desafíos que enfrenta la huma-

nidad. Si bien la cantidad de personas 
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que viven en la extrema pobreza dismi-

nuyó en más de la mitad entre 1990 y 

2015, aún millones de personas viven en 

dicha situación.

Los ODS constituyen un compromiso 

para terminar con la pobreza en todas 

sus formas y dimensiones para 2030. 

Esto requiere centrarse en los más 

vulnerables, aumentar el acceso a los 

recursos y servicios básicos y apoyar a 

las comunidades afectadas por conflic-

tos y desastres relacionados con el 

clima y otras crisis y desastres econó-

micos, sociales y ambientales. Es nece-

sario asegurar que se tomen decisio-

nes ambiciosas para reducir la pobreza 

e inequidad y para proteger nuestro 

planeta.

Objetivo 2: Hambre Cero. Para alimen-

tar a los 795 millones de personas que 

actualmente pasan hambre y a los 

2.000 millones de personas más que 

se calcula estarán en esa situación 

en 2050, es preciso hacer profundos 

cambios en el sistema agroalimentario 

mundial. Una producción de alimen-

tos más segura ante el cambio climá-

tico, tratando de evitar afectaciones 

graves por eventos climáticos adversos 

como sequías, inundaciones, tormen-

tas, heladas, ataques de plagas y enfer-

medades, requerirá de Sistemas de 

Alerta Temprana en la agricultura que 

le permita proteger la producción ante 

eventos adversos.

Objetivo 11: Ciudades y comunidades 

sostenibles. Lograr que las ciudades y 

los asentamientos humanos sean inclu-

sivos, seguros, resilientes y sostenibles. 

Para el 2020 una de las metas funda-

mentales es aumentar sustancialmente 

el número de ciudades y asentamien-

tos humanos que adoptan y ponen 

en marcha políticas y planes integra-

dos para promover la inclusión, el uso 

eficiente de los recursos, la mitigación 

del cambio climático y la adaptación a 

él, la resiliencia ante los desastres, así 

como desarrollar y poner en práctica la 

gestión integral de los riesgos de desas-

tre a todos los niveles en consonancia 

con el Marco de Sendai para la Reduc-

ción del Riesgo de Desastres 2015-2030.

Objetivo 13: Acción por el clima. Adop-

tar medidas urgentes para combatir el 

cambio climático y sus efectos. Como 

metas de este objetivo se proponen: i) 

fortalecer la resiliencia y la capacidad 

de adaptación a los riesgos relaciona-

dos con el clima y los desastres natu-

rales en todos los países; ii) incorporar 

medidas relativas al cambio climático 

en las políticas, estrategias y planes 

nacionales; y iii) mejorar la educación, la 

sensibilización y la capacidad humana 

e institucional en relación con la miti-

gación del cambio climático, la adapta-

ción a él, la reducción de sus efectos y la 

alerta temprana.
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Nueva Agenda Urbana

El Paraguay suscribió este acuerdo 

en junio de 2017, el cual fue aprobado 

por la Asamblea General de la ONU 

en fecha 23 de diciembre de 2016. Los 

países de América Latina y el Caribe 

asumieron desafíos y compromisos de 

una Agenda Urbana común en el Foro 

de Ministros y Autoridades Máximas de 

la Vivienda y el Urbanismo de Améri-

ca Latina y el Caribe (Minurvi), realiza-

do en Paraguay en el año 2016. Bajo 

este marco, se desprenden tres ideas 

centrales:

i. La región debe abordar el creci-

miento desordenado y de baja densi-

dad de sus ciudades. Para lograrlo, 

el desafío es articular una matriz 

productiva con el desarrollo de las 

ciudades, y en este contexto, es 

primordial entender la Planificación 

como una acción dinámica y funda-

mental en el proceso de expansión 

de la mancha urbana.

ii. La región padece de pobreza 

estructural que se relaciona con 

aspectos económicos y monetarios 

(el ingreso) y con la segregación 

socio-espacial, la marginalidad y la 

falta de oportunidades, que para 

abordarla es fundamental un análi-

sis integral del hábitat y el entendi-

miento de que la vivienda es uno de 

los elementos básicos para garanti-

zar un hábitat digno.

iii. La región ha experimentado un 

importante proceso de descentrali-

zación, en el que los gobiernos loca-

les han adquirido capacidades admi-

nistrativas, pero en general carecen 

de recursos financieros. Dentro 

de esta lógica, resulta importante 

promover el fortalecimiento de las 

capacidades locales (financieras y 

recursos humanos), las asociaciones 

público-privadas, la participación 

de la sociedad civil y la articulación 

entre los distintos niveles de gobier-

no.

Asimismo, hay un reconocimiento 

expreso de que: “…las ciudades y los 

asentamientos humanos se enfren-

tan a amenazas sin precedentes plan-

teadas por las pautas insostenibles de 

consumo y producción, la pérdida de 

diversidad biológica, la presión sobre 

los ecosistemas, la contaminación, los 

desastres naturales y los causados por 

el ser humano, y el cambio climático 

y los riesgos conexos, socavando los 

esfuerzos para poner fin a la pobreza 

en todas sus formas y dimensiones y 

lograr el desarrollo sostenible…”.

Por otro lado, se expresa en el docu-

mento que se asume el compromiso 

de fortalecer la resiliencia de las ciuda-

des y los asentamientos humanos, en 

particular mediante una planificación 

espacial y un desarrollo de infraestruc-

turas de calidad, a través de la adopción 

y aplicación de políticas y planes inte-

grados en los que se tengan en cuenta 
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la edad y el género y enfoques basados 

en los ecosistemas, en consonancia con 

el Marco de Sendai.

Consenso de Montevideo sobre 
Población y Desarrollo

Es el documento que contiene una serie 

de acuerdos para fortalecer la imple-

mentación de los asuntos de población 

y desarrollo después del año 2014. El 

mismo fue aprobado por representan-

tes oficiales de 38 países miembros y 

asociados de la Comisión Económica 

para América Latina y el Caribe (CEPA-

Ll), durante la Primera Reunión de la 

Conferencia Regional sobre Población 

y Desarrollo de América Latina y el Cari-

be, la cual se realizó del 12 al 15 de agos-

to de 2013 en Montevideo, Uruguay.

El Consenso de Montevideo contiene 

más de 120 medidas sobre ocho temas 

identificados como prioritarios, y tiene 

por objetivo dar seguimiento al Progra-

ma de Acción de la Conferencia Inter-

nacional sobre la Población y el Desa-

rrollo (CIPD) de la ONU, realizada en El 

Cairo en 1994.

Los países señalaron que la integración 

plena de la población y su dinámica en 

el desarrollo sostenible con igualdad 

y respeto de los derechos humanos 

es el marco general que debe guiar la 

profundización de las políticas públicas 

y acciones necesarias para erradicar la 

pobreza, la exclusión y la desigualdad. 

En este ámbito, acordaron también 

aplicar un enfoque de derechos huma-

nos con perspectiva intercultural y de 

género en el tratamiento de los asuntos 

de población y desarrollo, y garantizar 

un patrón de producción y consumo 

sostenible, evitando el agravamiento 

del cambio climático indeseado, entre 

otras medidas.

Los ocho temas identificados son: (1) 

derechos, necesidades y demandas de 

los niños, niñas, adolescentes y jóvenes; 

(2) envejecimiento, protección social y 

desafíos socioeconómicos; (3) acceso 

universal a los servicios de salud sexual 

y reproductiva; (4) igualdad de género; 

(5) migración internacional y la protec-

ción de los derechos de todas las perso-

nas migrantes; (6) desigualdad territo-

rial, movilidad espacial y vulnerabilidad 

ambiental; (7) pueblos indígenas, inter-

culturalidad y derechos; y (8) afrodes-

cendientes, derechos y combate al 

racismo y la discriminación racial.

MARCO LEGAL, NORMATIVO E 
INSTITUCIONAL

El marco jurídico nacional en materia 

de gestión y reducción de riesgos de 

desastres está integrado por la Consti-

tución Nacional, leyes y decretos rela-

cionados:

Constitución Nacional

Art. 4º: Del Derecho a la Vida.

Art. 5º: De la Calidad de Vida.

Art. 7º: Del Derecho a un ambiente salu-

dable.
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Art. 8º: De la Protección Ambiental.

Art. 68º: Del Derecho a la Salud (segun-

do párrafo: socorro y atención en catás-

trofes y accidentes).

Art. 202º: Deberes y Atribuciones del 

Congreso: núm. l. 13, Facultad del 

Congreso de Dictar leyes de Emergen-

cia en casos de desastres o calamidad 

pública.

Art. 286º: Prohibiciones de la Banca 

Central, excepción: inc. 1) apartado ii) 

solo en caso de emergencia nacional 

el BCP puede acordar créditos para 

financiar el gasto público al margen del 

presupuesto.

Acuerdos Internacionales

Convención de París – Ley 5.681/16 Artí-

culo 8: Las Partes reconocen la impor-

tancia de evitar, reducir al mínimo y 

afrontar las pérdidas y los daños rela-

cionados con los efectos adversos del 

cambio climático, incluidos los fenó-

menos meteorológicos extremos y 

los fenómenos de evolución lenta, y la 

contribución del desarrollo sostenible 

a la reducción del riesgo de pérdidas y 

daños.

Por consiguiente, las esferas en las que 

se debería actuar de manera coope-

rativa y facultativa para mejorar la 

comprensión, las medidas y el apoyo 

podrán incluir:

a)	 Los sistemas de alerta temprana;

b)	La preparación para situaciones de 
emergencia;

c)	 Los fenómenos que puedan produ-
cir pérdidas y daños permanentes e 
irreversibles;

d)	La evaluación y gestión integral del 
riesgo de desastres;

e)	 La resiliencia de las comunidades, 
los medios de vida y los ecosistemas.

Decretos del Poder Ejecutivo

8.461/06: Que establece la obligación de 

cumplimiento del Art. 27 Ley 2.615/05.

8.791/06: Que reglamenta parcialmente 

el Art. 15 Ley 2.615/05.

5.243/10: Plataforma para el Marco de 

Acción de Hyogo.

11.632/13: Reglamenta la Ley 2.615/05.

1.402/14: Política Nacional de Gestión de 

Riesgos.

3.713/15: Amplía y modifica parcialmen-

te el Dto. 11.632/13.

5.965/16: Aprueba el Objetivo, Priorida-

des y Metas del Marco de Acción de 

Sendai.

Responsabilidad de los 
Municipios

Ley Orgánica Municipal 3.966/10. Capí-

tulo III De las Funciones Municipa-

les. Artículo 12.- Funciones.: “… inc. 11) 

Además, las municipalidades tendrán 

las siguientes funciones: nral: b) la 
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prevención y atención de situaciones 

de emergencias y desastres...:” Artículo 

224, establece que las municipalidades 

deben poner en marcha un sistema de 

planificación y diseñar dos instrumen-

tos de planificación: el Plan de Desarro-

llo Sustentable (PDS) y el Plan de Orde-

namiento Urbano y Territorial (POUT).

Ley 2.615/05

Artículo 14.- La creación de las organi-

zaciones departamentales y locales de 

emergencia a que se refiere el inciso 

g) del Artículo 4º de esta Ley se orien-

tará a la implementación de un Siste-

ma Nacional de Emergencia. La direc-

ción de los mismos estará a cargo de 

la Secretaría Nacional de Emergencias. 

Reglamentado por los Arts. 10 y 11 del 

Dto. 11.632/13.

Artículo 15.- (segundo y tercer párra-

fo) La responsabilidad inmediata de la 

atención de una emergencia o desas-

tre es de la organización distrital, cuyo 

presidente es el intendente municipal. 

Los puntos focales operativos y técnicos 

deberán ser designados por el conse-

jo de la organización de la jurisdicción 

respectiva. La respuesta a eventos de 

pequeña magnitud (urgencias) es de 

responsabilidad absoluta de la organi-

zación distrital o departamental.

Artículo 26.-	 (segundo párrafo) Los 

municipios y gobernaciones preve-

rán recursos presupuestarios para la 

prevención y atención de emergencias 

o desastres, conforme a la siguiente 

escala: Las gobernaciones tendrán un 

fondo presupuestario del 2% (dos por 

ciento) del Presupuesto Anual bruto 

para el primer año, 3% (tres por ciento) 

para el segundo, y así sucesivamente, 

hasta completar el 5% (cinco por cien-

to). Este recurso será utilizado en coor-

dinación con la SEN. Los municipios 

deberán prever recursos presupuesta-

rios para la reducción del riesgo y aten-

ción de emergencias. Esta disponibi-

lidad deberá ser comunicada a la SEN 

y a las gobernaciones jurisdiccionales. 

Concuerda Art. 19 b) in fine, que señala 

que las gobernaciones y municipios con 

la declaración de emergencia podrán 

en coordinación con la SEN realizar 

reprogramaciones de rubros para la 

atención de emergencia o desastre.
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POLÍTICAS, PLANES Y 
ESTRATEGIAS NACIONALES 
Y SU VINCULACIÓN CON LOS 
GOBIERNOS SUBNACIONALES

Política Nacional de Gestión 
y Reducción de Riesgos de 
Desastres… Actualización 2018

La actualizada Política Nacional de 

Gestión y Reducción de Riesgos de 

Desastres del Paraguay se convierte 

en el principal paraguas para el orga-

nismo rector, en este caso la Secreta-

ría de Emergencia Nacional, así como 

para instituciones gubernamentales, 

gobiernos subnacionales, sociedad 

civil, academias y sector privado, para 

que los mismos generen políticas, 

planes, programas, proyectos y estrate-

gias acordes con sus propias realidades, 

que en su conjunto conduzcan al Para-

guay al desarrollo sostenible, seguro y 

resiliente. Los puntos de la política que 

vinculan a los gobiernos locales son:

Prioridades de acción

	Integrar la gestión y reducción de 
riesgos de desastres en los procesos 
de desarrollo, en políticas y planes 
sectoriales e institucionales, en 
los niveles nacional y subnacional, 
incluidas políticas locales de gober-
nanza, en observancia de estrategias 
y marcos conducentes al desarrollo 
sostenible.

	Promover la gestión del conocimien-
to y el desarrollo de tecnología al 
servicio de la gestión y reducción de 
riesgos de desastres, a través de la 
innovación, la educación, la comuni-
cación y la participación ciudadana, a 
fin de asegurar modelos de desarro-
llo seguro y sostenible en los niveles 
nacional y subnacional, y fortalecer 
la resiliencia del país, las personas y 
las comunidades.
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Pilar Estratégico (P.E.) Lineamientos

P.E. 1. 

Fortalecimiento de 
Capacidades Insti-
tucionales

Lineamiento 1: Fortalecer y promover las estructuras de 
gestión y reducción de riesgos al interior de los gobiernos 
departamentales y municipales, así como en el sector 
privado.

Lineamiento 2: Fortalecer, mejorar y potenciar la capa-
cidad presupuestaria, estructural, legal, operativa y de 
talentos humanos de las instancias responsables de la 
gestión y reducción de riesgos en los niveles nacional 
(gobierno central) y subnacional (gobiernos departamen-
tal y municipal).

Lineamiento 3: Integrar los compromisos globales de la 
Agenda 2030: el Marco de Sendai para la Reducción del 
Riesgo de Desastres 2015-2030, los Objetivos de Desarro-
llo Sostenible, el Acuerdo de París sobre Cambio Climá-
tico y otros acuerdos internacionales a políticas, planes, 
programas, proyectos y acciones desarrollados por las 
instituciones gubernamentales y no gubernamentales 
en los niveles nacional, departamental y municipal, en 
materia de gestión y reducción de riesgos.

Lineamiento 4: Revisar, armonizar, diseñar e implemen-
tar los marcos legales, normativos y regulatorios relacio-
nados con el enfoque integral de la gestión y reducción 
de riesgos en los niveles nacional (gobierno central) y 
subnacional (gobiernos departamental y municipal) que 
contribuyan al desarrollo sostenible y a la resiliencia en 
los ámbitos de aplicación.
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Pilar Estratégico (P.E.) Lineamientos

P.E. 2. 

Financiero

Lineamiento 1: Potenciar el relacionamiento de organis-
mos y entidades del Estado, gobernaciones y municipios 
con las instancias de los poderes Ejecutivo y Legislativo 
responsables de la definición de presupuesto, a fin de 
incluir financiación para la gestión y reducción de ries-
gos.

Lineamiento 2: Asegurar la definición de un presupuesto 
adecuado y suficiente en términos cuantitativos y cuali-
tativos a fin de cubrir con amplitud los requerimientos 
financieros para la gestión y reducción de riesgos de 
desastres de organismos y entidades del Estado, gober-
naciones, municipios, sector privado y sociedad civil.

Lineamiento 3: Identificar, desde las instituciones guber-
namentales y no gubernamentales en los niveles nacio-
nal, departamental y municipal, fuentes de financiación 
internas y externas a ellas, tales como mecanismos 
(emisión de bonos, empréstitos, entre otros) y oportuni-
dades de apoyo y cooperación en los niveles municipal, 
departamental, nacional, regional y global, a fin de gene-
rar y complementar acciones de gestión y reducción de 
riesgos de desastres. 

P.E. 3. 

Educación, Comu-
nicación y Partici-
pación Ciudadana

Lineamiento 1: Promover la incorporación de la gestión 
y reducción de riesgos de desastres, a través de organis-
mos rectores, en la educación académica y no académi-
ca, la formación profesional y la educación ciudadana, 
incluyendo los acervos y los conocimientos indígenas y 
tradicionales, en los niveles nacional y subnacional.

Lineamiento 2: Desarrollar e implementar estrategias de 
divulgación, difusión y sensibilización enfocadas en las 
personas, a través de alianzas y acuerdos entre instan-
cias responsables de la gestión y reducción de riesgos de 
desastres y empresas públicas y privadas de comunica-
ción social de los niveles nacional y subnacional, sobre la 
base del reconocimiento del interés público en la mate-
ria, incluyendo formatos accesibles, sistemas, tecnologías 
y mensajes adecuados a las características de los públi-
cos destinatarios de dichas estrategias, haciendo particu-
lar énfasis en territorios identificados como vulnerables, 
en los niveles nacional y subnacional. 
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Plan Nacional de 
Implementación del Marco de 
Sendai (PNIMS) 2018-2022

El Plan Nacional de Implementación 

del Marco de Sendai tiene como obje-

tivo general orientar las acciones del 

Estado y de la sociedad civil hacia el 

aumento del conocimiento del riesgo, 

el fortalecimiento de la gobernanza 

para la gestión de riesgos, la inversión 

para la resiliencia y el incremento de 

la preparación para dar una respuesta 

eficaz, con el fin de reducir y gestio-

nar los riesgos, en cumplimiento de la 

Política Nacional de Gestión del Riesgo 

y, de esta forma, contribuir a la seguri-

dad, el bienestar, la calidad de vida de 

las personas y el desarrollo sostenible 

en el país, que son los indicadores que 

permitirán medir el cumplimiento de 

las metas, y la vinculación de la priori-

dad y las metas con los componentes 

del Plan Nacional de Desarrollo Para-

guay 2030, el Acuerdo de París sobre 

Cambio Climático, los Objetivos de 

Desarrollo Sostenible, la Nueva Agenda 

Urbana y el Plan de Acción Regional.

De este documento, se extraen las prio-

ridades que recaen bajo la responsabi-

lidad de los gobiernos municipales y se 

detallan como sigue:

Pilar Estratégico (P.E.) Lineamientos

P.E. 4. 

Gestión del Cono-
cimiento y Tecno-
logía

Lineamiento 2: Articular a actores con competencias 
territoriales administrativas (nacionales y subnacionales) 
con la comunidad científica nacional, regional y global, 
incluyendo los conocimientos y las prácticas tradiciona-
les, indígenas y locales, para la gestión del conocimiento 
y el desarrollo de tecnología, con el fin de asegurar su 
disponibilidad, acceso, transferencia, calidad, rigurosidad, 
adecuado manejo e incorporación a procesos de innova-
ción para la elaboración e implementación de políticas, 
planes, programas y proyectos de gestión y reducción de 
riesgos de desastres.

Lineamiento 4: Crear sistemas de gestión de informa-
ción histórica y actual, desglosada, accesible, compren-
sible, confiable y de calidad, con tecnología, formatos 
apropiados y base científica, que sirva de base para la 
ejecución de políticas, planes, programas y proyectos y la 
toma de decisiones para la gestión y reducción de ries-
gos de desastres, que se encuentre disponible para insti-
tuciones nacionales, gobiernos subnacionales, acade-
mias, organizaciones de la sociedad civil y otros actores y 
sectores, así como para organismos globales y regionales.
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Prioridad Enunciado

Prioridad 1C: 

Evaluaciones de riesgos 

Elaborar, actualizar periódicamente y difun-
dir, como corresponda, información sobre el 
riesgo de desastres basada en la ubicación, 
incluidos mapas de riesgos, para los encar-
gados de adoptar decisiones, el público en 
general y las comunidades con riesgo de 
exposición a los desastres, en un forma-
to adecuado y utilizando, según proceda, 
tecnología de información geoespacial.

Prioridad 1G: 

Construcción de capacidades 

Impartir conocimientos a los funcionarios 
públicos a todos los niveles, a la sociedad 
civil, a las comunidades y a los voluntarios, 
así como al sector privado, mediante el 
intercambio de experiencias, enseñanzas 
extraídas y buenas prácticas, y mediante la 
capacitación y la educación sobre la reduc-
ción del riesgo de desastres, en particular 
usando los mecanismos existentes de capa-
citación y educación y de aprendizaje entre 
pares.

Prioridad 1I: 

Conocimientos y prácticas tradi-
cionales 

Velar porque se aprovechen como corres-
ponda los conocimientos y las prácticas 
tradicionales, indígenas y locales, para 
complementar los conocimientos científi-
cos en la evaluación del riesgo de desastres 
y en la elaboración y aplicación de políticas, 
estrategias, planes y programas para secto-
res específicos, con un enfoque intersecto-
rial que debería adaptarse a las localidades 
y al contexto. 

Prioridad 1M: 

Sensibilización 

Promover estrategias nacionales para refor-
zar la educación y sensibilización públicas 
sobre la reducción del riesgo de desastres, 
incluidos la información y los conocimien-
tos sobre el riesgo de desastres, a través 
de campañas, las redes sociales, y la movi-
lización de las comunidades, teniendo en 
cuenta el público destinatario y sus necesi-
dades. 
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Prioridad Enunciado

Prioridad 2A: 

Legislación vinculada con gestión 
y reducción de riesgos 

Incorporar e integrar la reducción del riesgo 
de desastres en todos los sectores, entre 
un sector y otro, y examinar y promover 
la coherencia y ulterior desarrollo, como 
corresponda, de los marcos nacionales y 
locales de las leyes, regulaciones y políticas 
públicas que, al definir las distintas funcio-
nes y responsabilidades, ayuden a los secto-
res público y privado. 

Prioridad 2B: 

Planes y estrategias sectoriales 

Adoptar y aplicar estrategias y planes 
nacionales y locales de reducción de riesgos 
de desastres con diferentes calendarios de 
ejecución, con metas, indicadores y plazos, 
a fin de evitar la creación de riesgos, reducir 
los riesgos existentes y aumentar la resilien-
cia económica, social, sanitaria y ambiental. 

Prioridad 2C: 

Capacidades 

Realizar una evaluación de la capacidad 
técnica, financiera y administrativa de 
gestión del riesgo de desastres para abor-
dar los riesgos detectados a nivel local y 
nacional.

Prioridad 2D: 

Cumplimiento de disposiciones 
legales 

Alentar a que se establezcan los mecanis-
mos e incentivos necesarios para asegu-
rar un alto grado de cumplimiento de 
las disposiciones vigentes de mejora de 
la seguridad de las leyes y reglamentos 
sectoriales, incluidas las relativas al uso de 
la tierra y la planificación urbana, los códi-
gos de edificación, la gestión del medio 
ambiente y los recursos y las normas de 
salud y seguridad, y actualizarlas, cuando 
sea necesario, para velar porque se preste 
una atención adecuada a la gestión del ries-
go de desastres. 

Prioridad 2G: 

Coordinación multipartita

Establecer y fortalecer foros de coordina-
ción gubernamental a nivel nacional y local 
integrados por actores pertinentes, tales 
como las plataformas nacionales y locales 
para la reducción del riesgo de desastres 
y un coordinador nacional designado para 
aplicar el Marco de Sendai para la Reduc-
ción de Riesgos de Desastres 2015-2030. 
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Prioridad Enunciado

Prioridad 2H: 

Planes y estrategias sectoriales a 
nivel local 

Facultar a las autoridades locales, como 
corresponda, por medios reguladores y 
financieros para que trabajen y se coordi-
nen con la sociedad civil, las comunidades 
y los pueblos y migrantes, indígenas, en la 
gestión del riesgo de desastre a nivel local.

Prioridad 2K: 

Desarrollo urbano 

Formular políticas públicas, cuando corres-
ponda, destinadas a abordar las cuestiones 
relacionadas con la prevención o el traslado, 
cuando sea posible, de los asentamientos 
humanos ubicados en zonas expuestas a 
riesgo de desastres, con sujeción al derecho 
interno y los sistemas jurídicos nacionales.

Prioridad 3A: 

Presupuesto 

Asignar los recursos necesarios, incluidos 
recursos financieros y logísticos, como 
corresponda, a todos los niveles de la 
administración para desarrollar y poner en 
práctica estrategias, políticas, planes, leyes y 
reglamentos para la reducción del riesgo de 
desastres en todos los sectores pertinentes. 

Prioridad 3D: 

Patrimonio cultural 

Proteger o apoyar la protección de las insti-
tuciones culturales y de colección y otros 
lugares de interés desde el punto de vista 
histórico, religioso y del patrimonio cultural. 

Prioridad 3G: 

Desarrollo rural y agrícola 

Promover la incorporación de la evaluación, 
la representación cartográfica y la gestión 
del riesgo de desastres en la planificación y 
gestión del desarrollo rural de, entre otras 
cosas, los ríos, las riberas inundables, las 
tierras áridas, los humedales y todas las 
demás zonas propensas a sequías e inun-
daciones, incluso determinando las zonas 
que son seguras para los asentamientos 
humanos y preservando al mismo tiempo 
las funciones de los ecosistemas que contri-
buyen a reducir los riesgos. 

Prioridad 4A: 

Preparación y contingencia 

Preparar o examinar y actualizar periódica-
mente los planes, políticas y programas de 
preparación y contingencia para casos de 
desastre con la participación de las institu-
ciones pertinentes, teniendo en cuenta las 
hipótesis de cambio climático y sus efectos 
en el riesgo de desastres, y facilitando como 
corresponda la participación de todos los 
sectores y de los actores pertinentes. 
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Prioridad Enunciado

Prioridad 4B: 

Alerta temprana 

Desarrollar, mantener y fortalecer siste-
mas de alerta temprana y de predicción 
de amenazas múltiples que sean multisec-
toriales y estén centrados en las personas, 
mecanismos de comunicación de emer-
gencias y riesgos de desastres, tecnologías 
sociales y sistemas de telecomunicaciones 
para la supervisión de amenazas, e invertir 
en ellos; desarrollar esos sistemas mediante 
un proceso participativo; adaptarlos a las 
necesidades de los usuarios, teniendo en 
cuenta las particularidades sociales y cultu-
rales, en especial de género; promover el 
uso de equipo e instalaciones. 

Prioridad 4F: 

Capacidad en respuesta y recupe-
ración

Capacitar a la fuerza de trabajo existente y a 
los trabajadores voluntarios en la respuesta 
a los desastres y reforzar las capacidades 
técnica y logística para asegurar una mejor 
respuesta en situaciones de emergencia. 

Prioridad 4I: 

Recuperación

Promover la cooperación de diversas insti-
tuciones, múltiples autoridades y actores 
pertinentes a todos los niveles, incluidas las 
comunidades y empresas afectadas, habida 
cuenta de la naturaleza compleja y costosa 
de la reconstrucción después de los desas-
tres, bajo la coordinación de las autoridades 
nacionales. 
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Política Nacional de Cambio 
Climático

La Ley 5.875 Nacional de Cambio Climá-

tico fue promulgada el 15 de septiem-

bre del año 2017. El objeto de esta Ley 

es establecer el marco general norma-

tivo que permita planificar y responder, 

de manera urgente, adecuada, coor-

dinada y sostenida, a los impactos del 

cambio climático. La mencionada ley 

tiene como fin principal contribuir a 

implementar acciones que reduzcan 

la vulnerabilidad, mejoren las capaci-

dades de adaptación y permitan desa-

rrollar propuestas de mitigación de los 

efectos del cambio climático producido 

por las emisiones de gases de efecto 

invernadero.

La Política Nacional de Cambio Climáti-

co establece los objetivos que el Gobier-

no de la República del Paraguay deberá 

alcanzar para cumplir con las obliga-

ciones a las que se ha comprometido 

al ratificar la Convención Marco sobre 

el Cambio Climático. La Política Nacio-

nal de Cambio Climático contará con 

un Plan Nacional de Cambio Climático 

en el que se detallará un modelo inte-

grado de actuación para alcanzar los 

objetivos establecidos en dicha política. 

El Plan Nacional de Cambio Climático 

definirá las estrategias nacionales en 

materia de adaptación y de mitigación 

del cambio climático.

La Política Nacional de Cambio Climá-

tico deberá estar en línea con el Plan 

Nacional de Desarrollo, y se realizarán las 

actualizaciones necesarias a la misma 

para tal efecto. La Dirección Nacional 

de Cambio Climático se crea a efecto de 

esta Ley, como instancia ejecutiva de la 

Política Nacional de Cambio Climático.

Las áreas de trabajo de la Política son las 

Estrategias de Mitigación y la Estrate-

gia de Adaptación. Los pilares estraté-

gicos son:

	- Fortalecimiento de las capacidades 
institucionales

	- Financiamiento

	- Educación, comunicación y partici-
pación ciudadana

	- Gestión del conocimiento y tecnolo-
gía

Herramientas de Políticas en Mitiga-

ción del Cambio Climático:

	- Estrategia Nacional de Mitigación 
ante el Cambio Climático – ENACC

	- Plan Nacional de Mitigación ante el 
Cambio Climático y los Programas 
de Acción – PNMCC

Herramientas de Políticas en Adapta-

ción al Cambio Climático:

	- Estrategia Nacional de Adaptación al 
Cambio Climático

	- Plan Nacional de Adaptación al 
Cambio Climático

	- Guía para la Elaboración de Planes 
Locales de Adaptación ante el 
Cambio Climático
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CAPÍTULO III
PROCESO PARA CONSTRUIR 
EL PLAN MUNICIPAL DE 
GESTIÓN Y REDUCCIÓN 
DE RIESGOS – PMGRR
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Para iniciar el proceso de construcción 

del PMGRR, tenemos que partir de las 

definiciones establecidas por la SEN, 

para el abordaje de este. La misma 

establece que la Gestión del Riesgo 

es el proceso social que conduce al 

planeamiento y aplicación de políticas, 

estrategias, instrumentos y medidas 

orientadas a impedir, reducir, prever, 

recuperar y controlar los efectos adver-

sos de fenómenos peligrosos sobre la 

población, bienes y servicios, así como 

el ambiente2.

En el camino recorrido a partir de 

esta definición y con los avances en la 

dinámica de cambios que acontecen 

y prevalecen en los contextos locales, 

nacionales y mundiales, se hace nece-

sario abordar la Gestión del Riesgo 

desde lo integral, reconociéndose en 

esta el conjunto de elementos, medi-

das y herramientas interdisciplinarias y 

multisectoriales dirigidas a la interven-

ción de la amenaza o de la vulnerabi-

lidad, con el fin de disminuir el riesgo 

existente y aumentar la resiliencia. En 

2   Decreto 11.632/13 por el cual se reglamenta la Ley 2.615/05 que crea la Secretaría de Emergencia Nacional (SEN). Art. 2. 
Definiciones.

este enfoque, la preparación organiza 

y promueve las medidas que se activan 

cuando ocurre un desastre, es decir, 

se ocupa de los preparativos para la 

atención de emergencias, la respuesta 

y la recuperación, una vez ocurrido un 

desastre.

La gestión integral también tiene como 

objetivo articular otros tipos de medi-

das, especialmente relacionadas con 

la prevención-mitigación, sin abando-

nar la intervención en el desastre. La 

prevención-mitigación es el desarrollo 

de las políticas preventivas que, a largo 

plazo, conduzcan a disminuir, de mane-

ra significativa, las necesidades de 

intervenir en los desastres ya ocurridos.

Estos aspectos arriba mencionados son 

relevantes para encuadrar la planifica-

ción paso a paso que estamos previendo 

realizar y que esta esté alineada a este 

enfoque que, si bien lo haremos proce-

sualmente, no perderemos de vista las 

definiciones y alcances de los elemen-

tos que proponemos como herramien-

ta de trabajo.
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La finalidad que se persigue con el 

enfoque y la planificación referida es 

mejorar las condiciones de vida del 

ser humano, que implica aumentar la 

seguridad y la resiliencia, en el contex-

to de las acciones y reacciones frente 

al entorno, lo que se logra a través de 

la comprensión de tales interacciones; 

de ello se desprende que la gestión del 

riesgo es una estrategia fundamental 

de desarrollo, sostenibilidad y transfor-

mación. Desde este enfoque, la resi-

liencia no puede entenderse como una 

acción o un proceso, sino como el resul-

tado de una gestión integral del riesgo, 

resultado de una buena gobernanza y 

de procesos sociales que involucran a 

las comunidades en dicho objetivo de 

sostenibilidad y transformación.

En el proceso del PMGRR, los aspec-

tos de rehabilitación, recuperación y 

reconstrucción son mencionados (Capí-

tulo V) como información, no como 

desarrollo de procesos ni herramientas 

para el abordaje del mismo.

En el siguiente apartado iniciaremos 

con el primer componente de la gráfi-

Gráfica  1.  Procesos de la gestión integral del riesgo de desastres para la cons-
trucción de la Guía PMGRR.
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Identificación de nomati-
vas y actores claves del 
proceso de la Gestión del 
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Capítulo iii

48

1
Primer paso:

2
Segundo paso: Conociendo nuestro 

municipio

3
Tercer paso: Identificación y Análisis de 

riesgo

4
Cuarto paso: Identificación y caracterización

de los escenarios de riesgo

5
Quinto paso: Identificación de la intervención

para reducir riesgos

a) Identificación de normativas, 
sectores y actores nacionales / 
regionales en la Gestión del Riesgo

b) Identificación de sectores 
clave para el proceso de elabora-
ción e implementación del Plan 
de Gestión y Reducción de 
Riesgos de Desastres.

Gráfica  2.  Pasos.

ca (1) Conocimiento del riesgo, que cons-

ta de cuatro (4) pasos para conocer el 

territorio, identificar, analizar, caracteri-

zar y generar los escenarios de riesgos; 

incorporamos un paso relevante que nos 

sitúa en un contexto nacional y local del 

por qué estamos haciendo este proce-

so y cómo se vincula esta acción en las 

normativas (leyes) y quiénes tienen 

responsabilidades para interactuar en 

este entorno estratégico y programático.

Seguidamente, nos adentramos en los 

aspectos conceptuales y metodológicos 

guía para la elaboración del PMGRR.

CONOCIMIENTO DEL RIESGO

En este primer componente de la Gestión 

Integral del Riesgo, desarrollaremos 

paso a paso la construcción colectiva del 

PMGRR, en la que haremos definiciones 

conceptuales, herramientas y ejemplos 

del cómo hacer este recorrido.

La gráfica siguiente (2) muestra los pasos 

que desplegaremos en este componen-

te.



PROCESO PARA CONSTRUIR EL PLAN MUNICIPAL DE GESTIÓN Y Reducción de Riesgos – PMGRR

49

PRIMER PASO–Identificación de 
normativas, sectores y actores 
nacionales/regionales en la 
Gestión del Riesgo.

En este paso, destacamos las norma-

tivas vinculantes a los municipios para 

la gestión y reducción de riesgos de 

desastres, a fin de tener una visión clara 

en la que se circunscriben las compe-

tencias del municipio en el área; esto 

permitirá entender dónde estamos 

ubicados y por qué lo debemos hacer. 

Una vez entendido esto, pasaremos a 

identificar a los sectores y actores clave 

que formarán parte de este proceso en 

forma particular y general.

A. Las normativas vinculantes al 

mandato de los gobiernos locales en 

la gestión y reducción de riesgos de 

desastres en el ámbito nacional se 

grafican de la siguiente manera (Gráfi-

ca 3 – Vinculación de las normativas de 

gobiernos locales con la nacional en la 

gestión de riesgo de desastres), y más 

adelante se hace una descripción de las 

mismas:

Gráfica  3.  Vinculación de las normativas de gobiernos locales con la nacional en 
la gestión de riesgo de desastres.

Nacional

Municipal

Consejo Municipal de
Gestión y Reducción

de Riesgos

Ley 2615/05

Ley 3966/10

Decreto No. 11.632/13

PDS
POUT

PGRDM
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Normativas 
vinculantes Artículos

Ley Orgáni-
ca Munici-
pal 3.966/10. 
Capítulo III De 
las Funciones 
Municipales.

Artículo 12.- Funciones.: “… inc. 11) Además, las municipalidades 
tendrán las siguientes funciones: b) la prevención y atención de 
situaciones de emergencias y desastres...:”

Artículo 224, establece que las municipalidades deben poner en 
marcha un sistema de planificación y diseñar dos instrumentos de 
planificación: el Plan de Desarrollo Sustentable (PDS) y el Plan de 
Ordenamiento Urbano y Territorial (POUT).

Ley 2.615/05 

Artículo 14.- La creación de las organizaciones departamentales y 
locales de emergencia a que se refiere el inciso g) del Artículo 4º de 
esta Ley se orientará a la implementación de un Sistema Nacional 
de Emergencia. La dirección de los mismos estará a cargo de la 
Secretaría Nacional de Emergencias. Reglamentado por los Arts. 10 
y 11 del Decreto 11.632/13. (*)3

Artículo 15.- (segundo y tercer párrafo) La responsabilidad inme-
diata de la atención de una emergencia o desastre es de la orga-
nización distrital, cuyo presidente es el intendente municipal. Los 
puntos focales operativos y técnicos deberán ser designados por el 
consejo de la organización de la jurisdicción respectiva. La respues-
ta a eventos de pequeña magnitud (urgencias) es de responsabili-
dad absoluta de la organización distrital o departamental.

Artículo 26.- (segundo párrafo) Los municipios y gobernaciones 
preverán recursos presupuestarios para la prevención y atención de 
emergencias o desastres. Los municipios deberán prever recursos 
presupuestarios para la reducción del riesgo y atención de emer-
gencias. Esta disponibilidad deberá ser comunicada a la SEN y a 
las gobernaciones jurisdiccionales. Concuerda Art. 19 b) in fine, que 
señala que las gobernaciones y municipios con la declaración de 
emergencia podrán en coordinación con la SEN realizar reprogra-
maciones de rubros para la atención de emergencia o desastre.

3   (*) La conformación y estructura de Consejos Municipales de Gestión y Reducción de Riesgos es la instancia que deberá promo-
ver e implementar la elaboración de los Planes de Gestión y Reducción de Riesgos de Desastres, en el cumplimiento de las funcio-
nes asignadas para la misma.

B. Identificación de sectores clave para 

el proceso de elaboración e implementa-

ción del Plan de Gestión y Reducción de 

Riesgos de Desastres.

Para el PMGRR es importante identificar 

con claridad las competencias de cada uno 

de los sectores que conforman el marco 

institucional y, sobre todo, tener clari-

dad sobre el rol que tienen estos dentro 

de la estructura del Consejo de Gestión 

de Riesgos Municipal, en la participación 

en el diseño, formulación e implementa-

ción; para este efecto, la SEN elaboró una 

guía para el fortalecimiento de los conse-

jos municipales de gestión y reducción 
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de riesgos, en la que se encuentran las 

distintas herramientas para la confor-

mación y organización de estas estruc-

turas locales (establecidas en el Art. 14 

de la Ley 2.615/05). 

En el siguiente cuadro (1) se pueden 

observar varios actores según las áreas 

de correspondencia con presencia en el 

municipio y que podrían tener una inte-

racción entre sí:

Cuadro  1.  Actores de distintos sectores (genéricos) partícipes del proceso de 
formulación e implementación del PMGRR.

Político-Administrativo
Consejo Municipal
Lideres comunitarios 
Consejos barriales
Representantes de entes.
Representantes de la 
Región Sanitaria
Supervisión del Ministerio 
de Educación y Cultura.
CAH-MAG
BNF
Otros

Económico
Asociación de Gremios: 
Industrias, Agropecuarios 
(grandes, pequeños y 
medianos)
Constructores
Otros

Socio-cultural
Sociedad civil
Lideres religiosos.
Docentes
Universidades
Comisiones vecinales
Juntas de saneamiento
Grupos culturales
Otros

Entidades de servicios
Bomberos
Cruz Roja
Rotary Club
Club de Leones
Otros

Proponemos una serie de criterios a 

tener en cuenta para identificar adecua-

damente a los actores que participarán 

en la elaboración del plan y en su imple-

mentación (posterior) deberán estar 

incluidos con tareas según el sector de 

competencia; estos son:

•	 Conozca su municipio y a los actores 
y sectores que lo componen; esto le 
dará una idea de la relevancia que 
tienen estos para el PMGRR.

•	 Haga un relevamiento y recopile 
información sobre las instituciones/
actores que pueden formar parte del 
proceso de elaboración del PMGRR.

•	 Esto le permitirá conocer el alcance 
del rol de estos actores/referentes. 
Esta acción puede realizarse a través 
de revisión documental, reuniones, 
entrevistas, entre otras acciones.

•	 Con esa información recolectada 
realice una base de datos en la que 
se consigne toda la información de 
cada institución/actores clave identi-
ficados.

•	 Desarrollar estrategias de acerca-
miento y seguimiento de estos acto-
res, con la finalidad de crear espacios 
de diálogo y compromisos reales en 
el marco del plan.
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SEGUNDO PASO–Conociendo 
nuestro municipio

En este paso haremos una mirada a lo 

que hay en nuestro territorio municipal, 

recopilaremos, analizaremos y validare-

mos la información que relevaremos de 

todo lo que corresponde a ese espacio 

territorial. En la figura siguiente (4) se 

resume lo que haremos en este paso.

Gráfica  4.  Esquema del paso 2 – Conociendo nuestro municipio.

Conocimiento
del territorio

a)
Recopilación

y revisión
de información

interna y externa

b)
Análisis y validación

de la información

Involucra el conocimiento y la compren-

sión del territorio (ciudad), es conocer 

dónde se encuentra el riesgo, conocer 

las condiciones socio-económicas, físi-

co-ambientales, geográficas y espacia-

les del territorio. Para desarrollar este 

paso, se deberá realizar la generación 

de la información como:

	Recopilando datos internos del 
municipio como planos georreferen-
ciados, cartografías, ordenanzas, uso 
de suelos, documentaciones relevan-
tes; censos, datos estadísticos y otros.

	Recopilando datos externos que 
pueden encontrarse en institucio-
nes públicas y/o privadas acerca de 
estudios complementarios, mapas y 
otros datos relevantes relacionados a 
la dinámica territorial.

	Validación de la información.

Podemos usar una herramienta que se 

muestra en el cuadro 2, denominado 

Inventario de información del territorio 

municipal.
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Cuadro  2.  Inventario de Información del territorio municipal.

Aspectos Alcance Recursos (Sugeridos) Fuente

Aspectos 
geográficos/
espaciales

•	 Localización del muni-
cipio (distribución del 
territorio, localidades, 
barrios, espacios y otros, 
divisiones administrativas 
y otros.)

•	 Fichas, levantamientos y 
planos catastrales;

•	 Planos georreferenciados, 
planos de uso de suelo;

•	 Ordenanzas
•	 Base de datos del Sistema de 

Gestión Municipal;
•	 Censos y datos estadísticos 

disponibles

•	 Municipio (cartografías) – 
Mapas

•	 DGEEC 
•	 Instituto Geográfico Militar
•	 Gobernaciones/ONGs y 

otros

Anteceden-
tes históricos 
de eventos 
(emergencias) 
ocurridas en 
el municipio a 
lo largo de su 
historia hasta 
la actualidad

•	 Determinar el impacto 
ocurrido a lo largo de la 
historia hasta la actua-
lidad, delimitando el 
alcance geográfico regis-
trado (de tal a tal barrio/
zona/límites)

•	 En el mapa municipal 
determinar las áreas que 
fueron afectadas por los 
eventos registrados.

•	 Documentos históricos del 
municipio.

•	 Mapas de riesgo (atlas)
•	 Memorias históricas
•	 Base de datos

•	 Municipio
•	 SEN/Organismos/institu-

ciones nacionales, regio-
nales, municipal y otros 
actores del municipio.

•	 Desinventar
•	 Universidades
•	 Medios de comunicación 

(escrita, radial, plataformas 
digitales)

•	 Otros

Aspectos físi-
cos 

(territorio)

Definir en este punto los 
siguientes aspectos del 
municipio como ser:
•	 Topografía
•	 Hidrografía
•	 Suelo
•	 Clima
•	 Biodiversidad 
•	 Zonas/áreas ecológicas

•	 Registro de datos/información 
acerca del territorio de los 
sectores vinculados al Ambien-
te.

•	 Estudios realizados sobre 
ambiente, climas y otros.

•	 DGEEC
•	 MADES 
•	 SEN
•	 DMH 
•	 MOPC 
•	 ONGs
•	 Otros

Aspectos de 
la dinámica 
socioeconó-
mica

•	 Distribución de la pobla-
ción (sexo, edad) y por 
área (urbana/rural) 

•	 Proceso de urbanización
•	 Evolución (crecimiento) 

urbano y rural
•	 Flujos (movilidad)
•	 Desagregación por disca-

pacidad, etnia, población 
privada de libertad (si 
hubiere un centro de 
reclusión en el distrito)

•	 Documentos acerca de indica-
dores sociales y económicos, 
elaborados a nivel global y 
municipal.

•	 Documentos demográficos.
•	 Inventario de empresas dentro 

del municipio.

•	 Municipio
•	 DGEEC
•	 UIP 
•	 ARP 
•	 STP 
•	 MDS 
•	 Otras fuentes

•	 Actividad económica del 
territorio (caracterizar 
los sectores económicos 
presentes en el territorio)
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TERCER PASO – Identificación y 
Análisis de riesgo

En este paso, realizaremos el proceso de 

identificar y calificar los factores de ries-

go, que son las amenazas y las vulnera-

bilidades que podrían encontrarse en el 

municipio; ambos elementos (amenaza 

y vulnerabilidad) son fundamentales 

para el análisis del riesgo y son inse-

parables; esto indica que no se puede 

hacer un análisis de la vulnerabilidad 

sin hacer otro de la amenaza y vicever-

sa.

El análisis del riesgo lleva por finalidad 

estimar y evaluar los posibles efectos y 

consecuencias de fenómenos natura-

les extremos en un determinado grupo 

poblacional y en sus medios de vida; 

por lo tanto, tiene en cuenta los efectos 

a nivel social, como también económi-

co y ambiental.

En este haremos el siguiente ejercicio 

para desarrollar la identificación y análi-

sis de riesgo; se muestra en la siguiente 

gráfica (5).

Gráfica  5.  Visualización del ejercicio para la identificación y análisis de riesgo del 
tercer paso.

Vulnerabilidad
Factores (1)
Analisis (2)

Amenaza
Clasificación (1) 

Analisis (2)

ANÁLISIS
DEL RIESGO
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Para realizar este análisis es importante 

instalar estos conceptos:

Factores de riesgo: la amenaza y la 

vulnerabilidad son los dos factores de 

riesgo (gráfica 6); sin estos no puede 

producirse un desastre, debe haber 

una amenaza que puede tener origen 

natural, socio-natural, antrópico (no 

intencional) y tecnológico que cause 

daño en un momento y lugar determi-

nado y en condiciones desfavorables 

en una comunidad; a estas condiciones 

denominamos vulnerabilidades.

4   Definición establecida en el Decreto 11.632 por el cual se reglamenta la Ley 2.615/05 que crea la Secretaría de Emergen-
cia Nacional (SEN). Art. 2. Definiciones.

AMENAZA

La amenaza es el factor externo al suje-

to, objeto o sistema expuesto, represen-

tado por la potencial ocurrencia de un 

suceso de origen natural o generado 

por la actividad humana, que puede 

manifestarse en un lugar específico, 

con ya intensidad y duración determi-

nadas4.

Estas amenazas se clasifican general-

mente según el origen. En el cuadro 

siguiente (3) se presenta una clasifica-

ción según el origen de las mismas.

Gráfica  6.  Elementos fundamentales en la gestión del riesgo.

AMENAZA
(A)

VULNERABILIDAD
(V)

RIESGO
(R)
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Cuadro  3.  Clasificación de las amenazas que se encuentran en nuestro contexto.

Naturales

(relacionadas 
a la dinámica 
natural de la 
tierra)

Socio-naturales

(similares a las 
naturales, pero 
son inducidas)

Antrópicas

(refieren a las 
acciones huma-
nas intencionales 
como no-inten-
cionales) 

Tecnológicas

(asociadas con 
actividades 
industriales y de 
transporte de 
materiales peli-
grosos)

Hidrometeoro-
lógicas

•	Inundaciones

•	Heladas

•	Sequías

•	Huracanes 
(fuertes vien-
tos)

•	Granizadas

•	Inundaciones

•	Incendios 
(forestales y de 
interface urba-
no y rural)

•	Degradación 
de recursos 
naturales 
(deforestación, 
contaminación 
de cauces hídri-
cos, desechos 
sólidos, etc.)

•	Aglomeración 
de personas

•	Contaminación

•	Disturbios

•	Violencia

•	Epidemias

•	Pandemias

•	Derrames y 
fugas de mate-
riales peligrosos

•	Explosiones

•	Incendios 
(estructurales)

•	Accidente aero-
náutico

•	Fallo de energía 

Con respecto a las amenazas de origen 

natural, especialmente las hidrometeo-

rológicas, también se consideran como 

socio-naturales, como los tipos que se 

mencionan en el cuadro (3).

Otro evento natural que generalmen-

te afecta al sector agropecuario son las 

heladas que se presentan en el invierno 

generalmente, las granizadas y fuertes 

vientos que son eventos que en algu-

nas circunstancias vienen asociados o 

aislados, causan impacto igualmente 

en los medios de subsistencia.

Los incendios forestales (rurales-ur-

banos) como amenazas socio-natu-

rales que implica una acción inducida 

(humana) y que se generan por esta 

acción y pueden asociarse con otros 

eventos como veremos más adelan-

te. En esta misma línea la degrada-

ción ambiental también inducida por 

la acción humana se ve reflejada en 

la deforestación y la destrucción de 

cauces hídricos, los desechos indus-

triales y domésticos expulsados en los 

cauces de arroyos y ríos, la sobreexplo-

tación de la tierra, la destrucción de los 

humedales, el cambio climático, entre 

otros.
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Entre las antrópicas que tienen una 

relación con las acciones del ser huma-

no intencionales o no intencionales, 

tenemos la aglomeración de personas 

(masas), en la que la capacidad de un 

espacio físico es restringida a un núme-

ro determinado y este es sobrepasado, 

puede desbordarse y esto puede estar 

asociado a que estos espacios no cuen-

ten con sistemas de seguridad. La conta-

minación que puede deberse a factores 

contaminantes en el aire, agua y en la 

tierra. También tenemos los disturbios 

que son ocasionados por manifesta-

ciones de personas que se desbordan; 

la violencia puede tener origen en 

disturbios. Las epidemias; como ejem-

plo cercano tenemos la epidemia del 

dengue que aquejó mayoritariamente 

a nuestro país, y las pandemias, como la 

que estamos atravesando actualmente 

(2020) por la aparición del SARS-CoV-2 

(COVID-19).

Los de origen tecnológico como los 

derrames de materiales peligrosos que 

son transportados y que cruzan ciuda-

des; las fallas de energía que pueden 

generar accidentes, incendios y explo-

siones en estructuras-fábricas; los acci-

dentes aeronáuticos. Algunos de estos 

en mayor o menor medida han aconte-

cido en nuestro país.

Las amenazas también pueden apare-

cer en forma combinada. Esto se origi-

na en la combinación de algunas de 

las amenazas vistas en el cuadro 4, por 

ejemplo, una lluvia torrencial que gene-

ra inundación pluvial por la obstruc-

ción de los drenajes con basura. Otro 

ejemplo de las amenazas combinadas 

se produce como efecto de las prolon-

gadas sequías y aparecen los incendios 

forestales, que en los últimos años han 

causado estragos en distintos lugares 

del país, mermando bosques, como en 

el norte del país (2007-2008).
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Análisis de amenazas

Las variables para realizar el análisis de 

las amenazas son:

Variables ¿Qué hacemos?

Tipo de amenaza (de las ya 
identificadas en cuadro 3) 

De las amenazas clasificadas, deberemos hacer un 
análisis de la existencia de las mismas en el terri-
torio (municipio); para ese efecto, es importante 
acudir a los registros históricos y las características 
del territorio, ya mencionado en el paso 1. Asimis-
mo, las actividades industriales y otras que pudie-
ran dañar el medio ambiente. 

Probabilidad o frecuencia 

Para establecer este indicador, también es impor-
tante acudir a los registros históricos de la presen-
cia de la amenaza (su comportamiento) en el 
pasado, el evento apareció en que época, estación; 
apareció más de una vez en el año, cuántas veces 
en un periodo. A partir de allí, se podría establecer 
una clasificación del mismo, por ejemplo:

Si se presenta más de una vez al año, la clasifica-
ción es alta; si se presenta por lo menos una vez en 
un periodo de 3 a 5 años, la clasificación es media, 
y si el evento se presenta al menos una vez en un 
periodo de 5 a 20 años, la calificación es baja.

Magnitud/Intensidad/Seve-
ridad (*)

Qué tan extensa (grande, mediana o pequeña) 
puede presentarse en el territorio, qué fuerza 
física tendría esa amenaza impactando sobre el 
territorio. Este es el daño esperado. Para cada una 
de las amenazas identificadas en el municipio 
debe determinarse el nivel de intensidad; ese nivel 
de intensidad puede ser bajo, medio alto, y está 
asociado al nivel de afectación de la vida de las 
personas.

Tamaño potencial del área 
afectada

El territorio es el elemento físico compuesto por 
las porciones de tierra, los ríos, canales, bahías, 
entre otros, que se encuentran dentro del muni-
cipio, los cuales presentan diferentes afectaciones 
frente a la ocurrencia de fenómenos amenazan-
tes. Se puede usar la misma calificación (mediana, 
alta y baja), dependiendo de la afectación al terri-
torio, por ejemplo, si la amenaza afecta al territorio 
en un 80%, la calificación debería ser alta; el 50%, 
media, y menos del 50%, baja.
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Variables ¿Qué hacemos?

Efectos en cascada (la posi-
bilidad de que un evento 
cause otros eventos). 

Existencia de otros eventos que podrían desen-
cadenarse como efecto de la ocurrencia de la 
amenaza. Acordes a la ubicación y los factores 
predisponentes, podrían ir enumerándose los 
mismos.

(*) Hay que mencionar que puede aparecer un evento que tiene baja probabilidad de ocurrir, pero la magnitud/intensidad/
severidad es tan alta que se necesita planificar para su ocurrencia.

VULNERABILIDAD

La vulnerabilidad es un factor esencial 

para realizar el análisis de riesgo en el 

territorio, dado que implica el estudio 

de los efectos de un fenómeno sobre los 

elementos y/o componentes necesarios 

para el funcionamiento de la sociedad. 

Este factor de riesgo abarca los aspec-

tos sociales, económicos, ambienta-

les, físicos, políticos e institucionales. 

En el siguiente cuadro 4 se pueden 

mencionar las vulnerabilidades según 

sus factores; cada una de esas vulne-

rabilidades se describen y ejemplifican 

abajo.

Cuadro  4.  Factores de vulnerabilidad que deben ser tenidos en cuenta (analiza-
dos).

Físicos (1) Sociales (2) Ambientales (3) Económicos (4)

•	Estado de las 
infraestructuras 
existentes en el 
municipio; estas 
pueden ser públi-
cas y/o privadas, 
tales como puen-
tes, hospitales, 
escuelas, instala-
ciones municipa-
les, canales, entre 
otros (todas las 
infraestructuras 
que puedan ser 
identificadas en 
su estado físico y 
de bien público). 

•	Educación y 
formación de la 
comunidad.

•	Percepción del 
riesgo.

•	Participación.

•	Organizaciones 
comunitarias.

•	Nivel de organi-
zación del tejido 
social; equidad 
de género, 
incorporación 
del enfoque 
inclusivo,

•	participación de 
todos los secto-
res, entre otros.

•	Cauces hídricos 
(ríos, arroyos, 
acuíferos, otros).

•	Fuentes de agua/
calidad.

•	Superficies de 
cultivo.

•	Biodiversidad.

•	Deterioro de los 
recursos natura-
les.

•	Otros aspectos.

•	Niveles de pobre-
za en el munici-
pio.

•	Distribución 
de la población 
según estratos 
socioeconómi-
cos.

•	Ingresos/fuentes.

•	Acceso a los 
servicios públi-
cos (agua, sanea-
miento, energía).

•	Cobertura de 
necesidades 
básicas, entre 
otros aspectos.
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Análisis de los factores de 
vulnerabilidad

Este análisis busca determinar el grado 

de debilidad y/o exposición frente a 

la ocurrencia de un peligro natural o 

antrópico, ya determinado en la amena-

za. Esto indica la fragilidad de estos 

factores ejemplificados en el cuadro 3 

y que sufran daños humanos y mate-

riales. Para desarrollar este análisis se 

debe realizar la identificación de estos 

factores a ser expuestos (vulnerabilida-

des) y caracterizar cada uno de ellos y 

cómo estos son débiles/frágiles frente a 

la exposición de la amenaza; esto impli-

ca poner en perspectiva cada una de 

las amenazas identificadas y el factor a 

ser expuesto (vulnerabilidad). Tener en 

claro estos factores de vulnerabilidad 

permitirá adoptar medidas apropiadas 

para reducir el riesgo.

Pasamos a determinar algunos aspec-

tos a tener en cuenta entre de los facto-

res de vulnerabilidad expuestos en el 

cuadro 4.

(1) Vulnerabilidad física

Vinculada a la calidad y estado de la 

infraestructura física, el tipo de mate-

rial utilizado para la construcción de 

instalaciones públicas, privadas de bien 

común; instituciones educativas, hospi-

tales, centros comunitarios, instalacio-

nes industriales, comerciales, plantas 

de alimentación de energía, puentes, 

sistemas de abastecimiento de agua, 

de alimentos, así como las viviendas, 

entre otros aspectos. Es importante en 

este punto acudir a los estudios realiza-

dos por el municipio, así como al Plan 

de Ordenamiento Urbano Territorial, en 

el que consta información vital acerca 

del estado del territorio y todo lo que 

comprende.

En el cuadro siguiente (5) se presentan 

algunas variables de vulnerabilidad físi-

ca.
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Cuadro  5.  Variables de vulnerabilidad física.

Variables de 
vulnerabilidad

Valores

Baja Media Alta

Antigüedad de la 
edificación. Menos de 5 años. Entre 6 a 20 años. Mayor de 20 

años.

Materiales de construc-
ción y estado de conser-
vación.

Estructura hecha 
con materiales 
de buena calidad, 
apegada a las 
normas de cons-
trucción estableci-
das por la entidad 
competente, buen 
estado de conser-
vación.

Estructura 
hecha con 
material ende-
ble, sin técnica 
constructiva y 
en estado de 
deterioro mode-
rado.

Estructura en 
estado preca-
rio, sin conser-
vación.

Cumplimiento de la 
normatividad vigente.

Cumple estricta-
mente.

Cumple media-
namente (algu-
nas sí, otras no).

No cumple 
con ninguna 
norma.

Características geológi-
cas y tipo de suelo.

Zonas que no 
presentan proble-
mas de estabili-
dad, con buena 
cobertura vegetal.

Zonas con indi-
cios de inesta-
bilidad y con 
poca cobertura 
vegetal.

Zonas con 
problemas de 
estabilidad 
evidentes, relle-
nos antrópicos 
(zonas donde 
se han reali-
zado vertidos, 
controlados o 
incontrolados) 
y sin cobertura 
vegetal.

Localización de las edifi-
caciones con respecto 
a zonas de fuentes de 
agua, ríos, arroyos y 
zonas de riesgo identifi-
cadas.

Muy alejada. Medianamente 
cerca. Muy cercana.
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Cuadro  6.  Vulnerabilidad social.

Variable 
Valores 

Baja Media Alta

Nivel de organi-
zación.

Población orga-
nizada con enfo-
que inclusivo.

Población media-
namente organi-
zada.

Población sin 
ninguna organi-
zación.

Participación.

Participación de 
todos los esta-
mentos de la 
comunidad.

Escasa participa-
ción de la pobla-
ción.

Nula participa-
ción de la comu-
nidad.

Grado de rela-
ción entre las 
organizaciones 
comunitarias y 
las instituciones.

Estrecha relación 
de las organiza-
ciones comu-
nitarias con el 
municipio y otras 
instituciones.

Débil relación 
entre las orga-
nizaciones 
comunitarias, el 
municipio y las 
instituciones.

Inexistente rela-
ción entre las 
organizaciones 
comunitarias, 
municipio e insti-
tuciones.

Conocimiento 
comunitario del 
riesgo.

Toda la población 
del municipio 
tiene conoci-
miento de los 
riesgos presen-
tes en su terri-
torio y asume 
su compromiso 
frente al mismo.

La población 
tiene poco cono-
cimiento de los 
riesgos presentes 
en su munici-
pio y no tiene 
un compromiso 
frente al mismo.

No tienen ni 
demuestran 
ningún interés 
por el tema.

(2) Vulnerabilidad social

Esta se analiza a partir del nivel de orga-

nización y participación que tiene una 

comunidad, para prevenir y responder 

ante situaciones de emergencia. Una 

población organizada (formal e infor-

malmente) puede superar más fácil-

mente las consecuencias de un desas-

tre, debido a que su capacidad para 

prevenir y dar respuesta ante una situa-

ción de emergencia es mucho más 

efectiva y rápida.

En el cuadro 6, se presentan algunas 

de las variables a tener en cuenta para 

determinar la vulnerabilidad social exis-

tente en el municipio.
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(3) Vulnerabilidad ambiental

Es el grado de resistencia del medio 

natural y de los seres vivos que confor-

man un determinado ecosistema, ante 

la presencia de la variabilidad climá-

tica. Igualmente está relacionada con 

el deterioro del medio natural (calidad 

del aire, agua y suelo), la deforestación, 

la explotación irracional de los recursos 

naturales, exposición a contaminan-

tes tóxicos, pérdida de la biodiversidad 

y la ruptura de la autorrecuperación 

del sistema ecológico. En el siguiente 

cuadro (7) se presentan algunas varia-

bles medioambientales a tener en 

cuenta. Es importante tener en cuen-

ta la vulnerabilidad del impacto del 

cambio climático y de la variabilidad 

climática para trabajar este aspecto 

que también puede ser incluido en este 

análisis; para ese efecto, se podrá traba-

jar en base a la guía para la elaboración 

de planes locales de adaptación ante el 

cambio climático.

En el siguiente cuadro (7) se presentan 

algunas variables medioambientales a 

tener en cuenta.

Cuadro  7.  Variables de vulnerabilidad medioambiental (*).

Variable
Valores

Baja Media Alta

Condiciones atmos-
féricas.

Niveles de tempe-
ratura y/o precipi-
tación promedio 
normales.

Niveles de tempe-
ratura y/o precipi-
tación ligeramen-
te superiores al 
promedio normal.

Niveles de tempe-
ratura y/o precipi-
tación muy supe-
riores al promedio 
normal.

Composición y cali-
dad del aire.

Sin ningún grado 
de contamina-
ción.

Con un nivel 
moderado de 
contaminación.

Alto grado de 
contaminación, 
niveles perjudiciales 
para la salud.

Composición y cali-
dad del agua.

Sin ningún grado 
de contamina-
ción.

Con un nivel 
moderado de 
contaminación.

Alto grado de 
contaminación, 
niveles perjudiciales 
para la salud.

Condiciones de los 
recursos ambien-
tales

Nivel moderado 
de explotación de 
los recursos natu-
rales, nivel decon-
taminación leve, 
no se practica la 
deforestación.

Alto nivel de 
explotación de los 
recursos naturales, 
niveles moderados 
de deforestación y 
de contaminación.

Explotación indis-
criminada de los 
recursos naturales, 
incremento acelera-
do de la deforesta-
ción y de la conta-
minación.

(*) Estos datos de la vulnerabilidad medioambiental deben basarse en los datos disponibles en el MADES, DMH-DINAC y 
otras fuentes confiables; además, se pueden complementar con datos locales que se dispongan de las universidades o 
entidades afines a temas medioambientales.
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Cuadro  8.  Vulnerabilidad económica.

Variable 
Valores (*)

Baja Media Alta

Calidad de la 
vivienda.

Materiales de la 
vivienda sólidos 
y seguros que 
protegen de facto-
res ambientales y 
de otros factores 
externos como 
animales e insec-
tos, tales como: 
hierros, material 
cocido, pisos de 
construcción coci-
dos, instalaciones 
eléctricas, entre 
otros. Sin hacina-
miento (menos de 
tres personas por 
dormitorio).

Materiales de la 
vivienda de calidad 
media, tales como: 
Piso de ladrillo, 
lecherada o tablo-
nes de madera, 
paredes de madera, 
bloques de cemen-
to y techo de chapa 
de zinc, paja. Con 
riesgo de hacina-
miento, 3 personas 
por dormitorio.

Piso de tierra y 
pared de made-
ra, estaqueo, 
adobe, tronco de 
palma, cartón, 
hule, madera de 
embalaje, otros, o 
no tiene pared, y 
techo de tronco 
de palma, cartón, 
hule, madera de 
embalaje.

Existe hacina-
miento si se 
registran más de 
3 personas por 
dormitorio.

(4) Vulnerabilidad económica

Esta tiene que ver con los medios que 

tiene la población del municipio a los 

activos económicos: industria, servicios, 

empleo, medios de producción, entre 

otros, y se refleja directamente en la 

capacidad de hacer frente a un evento 

adverso determinado.

La vulnerabilidad económica está 

determinada por el nivel de ingresos o 

la capacidad para satisfacer las necesi-

dades básicas por parte de la población. 

Es importante tener en cuenta y acudir 

a los datos oficiales para ver cómo está 

el municipio en este término, con los 

datos de Necesidades Básicas Insatisfe-

chas (NBI) de la DGEEC/STP.

El dato acerca de la vulnerabilidad 

económica permitirá no solo propo-

ner medidas que puedan satisfacer las 

demandas de la comunidad posterior a 

un evento determinado, sino permitirá 

estimar los costos asociados al impacto 

causado y determinar políticas econó-

micas que permitan mayor resiliencia 

de estas.

En el cuadro 8 se exponen variables 

para tener en cuenta para establecer la 

vulnerabilidad económica (vinculada a 

las NBI).
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Variable 
Valores (*)

Baja Media Alta

Infraestructura 
sanitaria.

Disponibilidad 
de agua potable 
(ESSAP), Junta 
de saneamiento 
(SENASA), red 
comunitaria, red 
privada, pozo arte-
siano o pozo con 
brocal y tapa, y 
llega a la vivienda 
a través de canilla 
pública.

Eliminación de 
excretas: servicio 
de eliminación de 
excretas de forma 
segura (infraes-
tructura) y/o del 
servicio municipal.

Disponibilidad de 
agua: proveniente 
de vecino, aguatero 
móvil o si proviene 
de pozo sin brocal 
y/o tapa.

Eliminación de 
excretas: si posee 
hoyo o pozo, 
desagüe de baño 
en la superficie de 
la tierra, arroyo, río, 
etc.

Disponibilidad 
de agua: si el 
agua proviene de 
manantial/ycuá, 
agua superficial 
(río, represa, lago, 
estanque, arroyo, 
tajamar, canal, 
etc.) u otra fuente. 

Eliminación de 
excretas: con 
desagüe de baño 
en la superficie 
de la tierra, arroyo, 
río, etc., o no tiene 
servicio sanitario.

Acceso de la 
educación.

Asistencia esco-
lar de niños: 
todos los niños y 
adolescentes en 
edad escolar (6 a 
18 años) asisten a 
clases dentro del 
sistema educativo.

Analfabetismo: 
no se registran 
niveles altos de 
analfabetismo (o 
no existe).

Asistencia escolar 
de niños: si existen 
niños de 6 a 14 años 
en una familia que 
no asisten a clases.

Analfabetismo: 
determinar el nivel 
de alfabetismo en 
comunidades del 
Municipio.

Capacidad de 
subsistencia.

Los ingresos de 
las familias son 
elevados y garan-
tizan su capacidad 
de subsistencia.

Existen ofertas 
laborales cons-
tantes y de buena 
paga.

La oferta laboral 
es mayor que la 
demanda.

Capacidad econó-
mica y la obtención 
de ingresos que 
garanticen niveles 
mínimos de consu-
mo o gastos.

Acceso al empleo 
limitado.

Si carece de 
perceptor (perso-
na ocupada, 
jubilada, pensio-
nada o rentista), 
o si el jefe cuenta 
con una educa-
ción inferior a 3 
años de educación 
primaria, y con 
más de 3 personas 
en promedio por 
cada perceptor.
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ANÁLISIS DEL RIESGO

El análisis de riesgo consiste en identi-

ficar y evaluar probables daños y pérdi-

das como consecuencia del impacto de 

una amenaza sobre una unidad social. 

En el análisis del riesgo se investigan 

los factores y procesos generadores del 

riesgo como base para determinar las 

medidas a tomar para reducir el ries-

go existente y evitar la generación de 

nuevas condiciones de vulnerabilidad y 

riesgo. El gráfico (7) muestra cómo se 

genera el análisis del riesgo.

Identificar los grupos de 
población, infraestructura 

fisica, socioeconomica, medio 
ambiente expuesto a ser 
afectado por la amenaza 

(paso X)

Determinar las zonas de 
riesgo donde existe la 

exposición de los grupos 
humanos, actividades e 
infraestructura vulnera-

bles a algún tipo de ame-
nazas que podrian mate-
rializarse y generen daños 
y perdidas en el municipio.

Identificación de las 
amenazas existentes en 

el municipio.
Analizarlo, evaluar y 

monitorearlo

AMENAZA
(A)

VULNERABILIDAD
(V)

RIESGO
(R)

Gráfica  7.  Análisis del riesgo.
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¿Cómo calculamos el riesgo?

Una vez identificadas las Amenazas (A) 

a las que está expuesto el municipio y 

realizado el análisis de Vulnerabilidad 

(V), se procede a una evaluación conjun-

ta para calcular el riesgo (R); con esto 

evaluamos la probabilidad de las pérdi-

das y daños esperados en términos de 

vida de las personas, bienes materiales, 

recursos económicos, entre otros.

Este análisis se realiza con la combina-

ción de datos teóricos y empíricos con 

respecto a la probabilidad de ocurren-

cia de la amenaza identificada. Refiere 

a la fuerza e intensidad de ocurrencia, 

así como el análisis de vulnerabilidad 

o la capacidad de resistencia de los 

elementos expuestos al peligro como 

población, viviendas, infraestructura, 

etc., dentro de una determinada área 

geográfica, en este caso el municipio.

Existen diferentes métodos para el 

cálculo del riesgo; por un lado, el analíti-

co o matemático, y por otro, el descrip-

tivo. Para nuestro ejercicio usaremos 

el modo descriptivo, que se basa en el 

uso de una matriz de doble entrada: 

“Matriz de Amenaza y Vulnerabilidad” 

(cuadro 9). Para tal efecto, se requiere 

que previamente se hayan realizado los 

análisis de amenazas y los análisis de 

vulnerabilidad, respectivamente.

Con ambos resultados se interrelacio-

nan, por un lado (vertical), el valor y nivel 

estimado de la amenaza, y por otro 

(horizontal), el nivel de vulnerabilidad 

promedio determinado en el respecti-

vo. Esto se visualiza en el cuadro 10; en la 

intersección de ambos valores se podrá 

estimar el nivel de riesgo esperado.

Si se determina una Amenaza Alta, con 

una Vulnerabilidad Alta, se observa que 

se cruzan en la zona de Riesgo Alto. 

Este procedimiento se aplica de acuer-

do con las características de la amena-

za y la vulnerabilidad.

Cuadro  9.  Matriz de amenaza y vulnerabilidad.

Amenaza Alta Riesgo Medio Riesgo Alto Riesgo Alto

Amenaza Media Riesgo Bajo Riesgo Medio Riesgo Alto

Amenaza Baja Riesgo Bajo Riesgo Bajo Riesgo Medio

Vulnerabilidad 
Baja

Vulnerabilidad 
Media

Vulnerabilidad 
Alta
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Cuadro  10.  Nivel de Riesgo esperado.

Nivel de Riesgo

Alto

Medio

Bajo

El cálculo del riesgo se debe reali-

zar para cada uno de los escenarios 

amenazantes identificados en el terri-

torio, teniendo en cuenta el valor esti-

mado para cada uno de ellos, así como 

el valor total de la vulnerabilidad esta-

blecida.

CUARTO PASO

A. Identificación de escenarios de 

riesgo

B. Caracterización de los escenarios 

de riesgo

De acuerdo con los conceptos defini-

dos en el paso anterior, el riesgo refie-

re a las pérdidas esperadas a causa de 

una amenaza determinada sobre un 

elemento expuesto durante un período 

futuro específico. Un escenario de ries-

go se representa por medio de la carac-

terización de los factores de riesgo, sus 

causas, la relación entre causas, los acto-

res causales, el tipo y nivel de daños que 

se puedan presentar, la identificación 

de los principales factores que requie-

ren intervención, así como las medidas 

posibles a aplicar y los actores públicos 

y privados que deben intervenir.

Para realizar el análisis de los escenarios 

de riesgo, se debe hacer previamente el 

análisis de riesgos descrito en el capí-

tulo de factores de riesgo. La formula-

ción de escenarios de riesgo compren-

de la estimación de pérdidas y daños 

que podría sufrir un territorio, en este 

caso el municipio, ante la ocurrencia de 

algún desastre asociado a las principa-

les amenazas priorizadas.

En la medida en que tanto las amenazas 

como las condiciones de vulnerabilidad 

presentan variaciones en el territorio, 

es posible determinar una distribución 

espacial del riesgo, con la finalidad de 

determinar y priorizar acciones, inter-

venciones y proyectos de manera espe-

cífica, orientados a disminuir los niveles 

de vulnerabilidad y riesgo. En el cuadro 

11 siguiente se presentan ejemplos de 

criterios de especificación de escena-

rios de riesgo.
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Cuadro  11.  Criterios de especificación de escenarios de riesgo.

Criterio de 
especificación de 

escenarios
Descripción del 

criterio
Ejemplos de 

escenarios de 
riesgo

Aplicación 
propuesta

1

Escenarios 
de riesgo por 
fenómenos 
amenazantes. 

Cada escenario 
se refiere a las 
condiciones de 
riesgo asociadas 
a un fenómeno 
(o grupo) amena-
zante.

Inundaciones 
fluviales.

Implementación 
de las diferentes 
líneas de acción 
de la gestión del 
riesgo bajo un 
enfoque territorial.

Tormentas 
severas.

Inundaciones 
pluviales.

Incendios 
estructurales.

2

Escenarios de 
riesgo

por elemen-
tos y bienes 
expuestos.

Cada escena-
rio se refiere a 
un elemento (o 
grupo) expuesto.

Puentes. Estudio e inter-
vención desde 
el punto de vista 
sectorial, princi-
palmente bajo un 
interés económi-
co: Estimar pérdi-
das, reducir y/o 
transferir el riesgo.

Cultivos.

Población.

Viviendas.

3

Escenarios de 
riesgo

por población 
expuesta.

Cada escenario se 
refiere a la pobla-
ción expuesta a 
todo fenómeno 
amenazante y 
condición de 
vulnerabilidad.

Población en 
general.

Implementación 
de las diferentes 
líneas de acción 
de la gestión del 
riesgo bajo un 
enfoque de inter-
vención social.

4

Escenarios de 
riesgo

por tipo de 
daños.

Cada escenario se 
refiere a un tipo 
de daño esperado 
para todo fenó-
meno amenazan-
te y condición de 
vulnerabilidad.

Heridos.
Implementación 
de medidas de 
preparación para

la respuesta y 
recuperación, 
sobre todo en 
sectores

e instituciones 
con misión rela-
cionada con el 
tipo de

daño.

Trauma.

Contamina-
ción de cursos 
de agua.
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Criterio de 
especificación de 

escenarios
Descripción del 

criterio
Ejemplos de 

escenarios de 
riesgo

Aplicación 
propuesta

5

Escenarios 
de riesgo por 
actividades 
económicas.

Cada escenario 
se refiere a una 
actividad econó-
mica específica, la 
cual es la fuente 
de los fenómenos 
amenazantes

Transporte.

Implementación 
de las diferentes 
líneas de acción 
de la gestión del 
riesgo bajo princi-
pios de responsa-
bilidad por parte 
de los actores 
económicos.

Industria 
química.

A. Identificación de escenarios de 

riesgo

La identificación de los escenarios de 

riesgo se realiza teniendo en cuenta 

los criterios del cuadro 11, que presenta 

ejemplos específicos de cinco tipos de 

escenarios que podrían estar presentes 

en el municipio, como: escenarios de 

riesgo por fenómenos amenazantes, 

los escenarios por elementos y bienes 

expuestos, escenarios de riesgo por 

población expuesta y escenarios de 

riesgo por actividades económicas.

Para los escenarios de riesgo por fenó-

menos amenazantes es necesario 

contar con la información de la prioriza-

ción y análisis de las amenazas y vulne-

rabilidad realizada en pasos anteriores; 

referencialmente pueden generarse 

otros escenarios según las particulari-

dades y/o especificidades del munici-

pio, o bien puede que no se prioricen 

escenarios de todos los tipos mencio-

nados en los cuadros 12, 13, 14, 15 y 16.
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Cuadro  12.  Escenarios de riesgo por fenómenos amenazantes.

Vinculados a amenazas (fenómenos) de origen natural

Hidrometeorológicos

•	 Inundaciones fluviales.

•	 Inundaciones pluviales.

•	 Tormentas severas.

•	 Heladas.

•	 Sequías y desertificación.

•	 Granizadas.

Geológicos

•	 Remoción en masa (vinculado a la erosión de suelo).

•	 Sismos (hay registros en baja dimensión en el país).

•	 Avalanchas/Desplazamientos.

Vinculados a amenazas (fenómenos) de origen antrópico

Tecnológicos

•	 Derrames y fugas de materiales peligrosos.

•	 Explosiones.

•	 Incendios (estructurales y forestales).

•	 Accidente aeronáutico.

•	 Fallo de energía.

Cuadro  13.  Escenarios de riesgo por bienes expuestos.

Riesgo en infraestructura 
vial

•	 Vías.

•	 Puentes.

•	 Túneles.

•	 Puertos.

Riesgo en infraestructura 
vital

•	 Derrames y fugas de materiales peligro-
sos.

•	 Explosiones.

•	 Incendios (estructurales y forestales).

•	 Accidente aeronáutico.

•	 Fallo de energía.
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Cuadro  14.  Escenarios de riesgo por población expuesta.

Riesgo en grupos 
sociales específicos

•	 Mujeres.

•	 Hombres.

•	 Adultos mayores.

•	 Niños y niñas.

•	 Población indígena.

•	 Población discapacitada.

•	 Población privada de libertad (si hubiere un centro 
de reclusión en el distrito).

Cuadro  15.  Escenarios de riesgo por tipo de daños.

Riesgo por afectación 
en los recursos natu-
rales

•	 Contaminación del agua.

•	 Contaminación del aire.

•	 Contaminación del suelo.

•	 Disposición inadecuada de residuos sólidos.

Riesgo por afectación 
en la integridad física 
de las personas

•	 Población afectada:

•	 Afectación en integridad física.

•	 Daños psicológicos.

Cuadro  16.  Escenarios de riesgo por actividades socio-económicas.

Riesgo por actividad 
minera

•	 Sobreexplotación de suelos y cauces de agua.

•	 Destrucción de ecosistemas.

•	 Disposición inadecuada de escombros.

•	 Utilización inadecuada de materiales peligrosos 
(gestión inadecuada de canteras y explosivos utili-
zados en esa actividad).

Riesgo por actividad 
agropecuaria

•	 Sobreexplotación de suelos y cuerpos de agua.

•	 Destrucción de ecosistemas.

•	 Intoxicación con agroquímicos.

Riesgo por construc-
ción y operación de 
grandes obras

•	 Construcción y operación de embalses, puertos, 
vías, túneles.

•	 Disposición inadecuada de escombros.

•	 Obstrucción de canales naturales.

•	 Inadecuada gestión de recursos ambientales.
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Riesgo por actividades 
sociales, culturales y 
educativas

•	 Aglomeración masiva de personas.

•	 Intoxicación por alcohol/drogas.

•	 Intoxicación por alimentos.

•	 Inadecuada manipulación de juegos pirotécnicos.

B. Caracterización de los escenarios 

de riesgo

En este punto, luego de identificar los 

escenarios de riesgo presentes en el 

municipio, se deberá caracterizar el 

riesgo de manera a entender qué está 

pasando o cómo se comporta el fenó-

meno determinado. Realizar una breve 

descripción de escenarios será necesa-

rio; en esta línea se presenta un esque-

ma como el siguiente:

	- Antecedentes de las situaciones de 
emergencias/desastres en el muni-
cipio

	- Descripción del escenario de riesgo

	- Análisis e identificación de medidas 
de intervención del escenario

	- Fuentes de información, anexos.

El Componente de Caracterización 

General de Escenarios de Riesgos es un 

documento esencialmente descripti-

vo (no riguroso) de representación de 

los escenarios, que consolida la gene-

ralidad de las condiciones de riesgo 

del municipio y la identificación de las 

medidas de intervención como:

	- El conocimiento (estudios) y la reduc-
ción del riesgo;

	- La preparación para la respuesta;

	- La preparación para la recuperación.

Esta caracterización corresponde a un 

diagnóstico (qué está ocurriendo en 

el municipio), más análisis prospectivo 

(pensar a futuro) y la visualización de 

medidas alternativas de intervención 

(alternativas, sin tomar decisiones aún); 

todo con base en información secunda-

ria, es decir, en este punto no se requie-

ren estudios específicos. En anexo 1, se 

sistematizan los dos (2) esquemas de 

los que se desprenden los formularios 

1 al 4, de todo este proceso en el que se 

descargará toda la información cons-

truida en el mismo.
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CAPÍTULO IV
REDUCCIÓN DE RIESGOS 
DE DESASTRES
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En este capítulo analizaremos aspec-

tos componentes y vinculados a la 

Reducción de Riesgos de Desastres, los 

enfoques que la componen, sus herra-

mientas que formarán parte de esta 

construcción de la guía. Antes de iniciar 

el proceso, abordamos definiciones y 

alcances de la reducción de riesgos.

La Reducción de Riesgos en su defini-

ción refiere a las acciones orientadas 

a minimizar el impacto adverso de las 

amenazas a través de incrementar la 

resiliencia de los grupos vulnerables 

y de las comunidades, reduciendo la 

vulnerabilidad, e incrementando la 

capacidad para prepararse, responder, 

y recuperarse del impacto del desas-

tre5.

La Reducción de Riesgos apunta a inter-

venir sobre los principales factores de 

riesgo antes de la ocurrencia del even-

to, y puede llevarse a cabo a través de la 

reducción de la amenaza o mediante la 

reducción de los factores de vulnerabi-

lidad física, de infraestructura expuesta 

y de la vulnerabilidad social y económi-

ca de la población.

Las medidas pueden ser estructura-

les si intervienen físicamente sobre los 

factores de riesgo que buscan evitar la 

5   Definición establecida en el Decreto 11.632 por el cual se reglamenta la Ley 2.615/05 que crea la Secretaría de Emergen-
cia Nacional (SEN). Art. 2. Definiciones.

6   L. E.; Ghesquiere, F.; Cardona, O. D.; Ordaz, M. G. 2013. Modelación probabilista para la gestión del riesgo de desastre: el 
caso de Bogotá, Colombia. Conceptos relacionados con el riesgo de desastres. 

7   L. E.; Ghesquiere, F.; Cardona, O. D.; Ordaz, M. G. 2013. Modelación probabilista para la gestión del riesgo de desastre: el 
caso de Bogotá, Colombia. Conceptos relacionados con el riesgo de desastres.

generación de nuevos riesgos; enton-

ces aplicaremos la:

GESTIÓN Y/O INTERVENCIÓN CORREC-

TIVA. El objetivo de esta es reducir el 

nivel de riesgo existente en la sociedad 

a través de acciones anticipadas de 

mitigación. El sentido es principalmen-

te disminuir o reducir la vulnerabilidad 

de los elementos expuestos, llevar a 

cabo obras para su protección parcial 

o eliminar su exposición ante posibles 

eventos peligrosos mediante su reloca-

lización6. Los mecanismos para lograr 

su fin varían entre reordenamiento 

territorial de zonas en riesgo, recupe-

ración ambiental, reestructuración de 

edificios y líneas vitales, readecuación 

agrícola, etc.

Para evitar que nuevos riesgos aparez-

can, se establece el enfoque de la 

GESTIÓN Y/O INTERVENCIÓN PROS-

PECTIVA. El objetivo de esta medida es 

garantizar que no surjan nuevos riesgos 

a través de acciones de prevención, en 

el sentido de impedir que los elemen-

tos expuestos sean vulnerables o que 

lleguen a estar expuestos a posibles 

eventos peligrosos, incluidos los gene-

rados por el cambio climático7.

Resumiendo, acerca de estos dos enfo-

ques se puede decir que:
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La Gestión correctiva (mitigación)

Involucra acciones planificadas orien-
tadas a corregir y reducir el riesgo 
de desastre presente, que deben ser 
gestionadas de forma inmediata, 
y abarca zonas identificadas como 
vulnerables. Algunas medidas pueden 
ser: 

•	 Planes orientados a reducir el riesgo 
ya existente. 

•	 Limpieza y descolmatación de 
cauces. 

•	 Defensas ribereñas. 

•	 Control de la erosión. 

•	 Construcción de muros. 

•	 Reforzamiento de estructuras. 

•	 Seguridad alimentaria. 

•	 Acondicionamiento de viviendas 
(ante el riesgo de desastres). 

•	 Barreras de arboles para reducir la 
velocidad del viento. 

Gestión prospectiva (prevención del 
riesgo)

Implica un conjunto de acciones plani-
ficadas con el fin de evitar el riesgo y 
nuevas vulnerabilidades que poten-
cialmente pueden crearse a futuro 
por efecto de la actividad humana. Su 
finalidad es evitar riesgos que generen 
intervenciones correctivas (mitigación). 

Algunas intervenciones de tipo pros-
pectivas son:

•	 Políticas de ordenamiento territo-
rial (ocupación y uso apropiado del 
suelo). 

•	 Reubicación de comunidades en 
riesgo. 

•	 Establecer mecanismos para reasen-
tar a la población ubicada en zonas 
de muy alto riesgo no mitigable. 

•	 Normas, regulaciones y ordenanzas. 

•	 Evaluación de riesgos de desastres en 
proyectos de inversión comunitaria. 

•	 Plan de Desarrollo Urbano. 

•	 Plan de Ordenamiento Territorial.  

Incorporar en los gobiernos subnacio-

nales (departamental y municipal) la 

gestión prospectiva y gestión correcti-

va del riesgo de desastres en los instru-

mentos de planificación estratégica 

permite determinar el uso y ocupación 

ordenada, segura y sostenible del espa-

cio urbano y rural. Los mecanismos 

disponibles se encuentran en la prác-

tica del ordenamiento territorial en las 

normas constructivas, en la normati-

vidad en cuanto a inversión pública 

y privada y en la consideración de los 

análisis de riesgo.

Siguiendo esta lógica, abordaremos 

tres aspectos (elementos) de la reduc-

ción de riesgos, privilegiando el enfo-

que desde la visión prospectiva para 

la gestión-intervención del riesgo y 

gestión-intervención correctiva y la 

protección financiera que se sintetiza 
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en el gráfico 8, en el que se visualiza la 

relación que existe desde las visiones 

correctivas y prospectivas y de la protec-

ción financiera para reducir riesgos.

Otro componente de la Reducción de 

Riesgos que abordaremos en el capí-

tulo siguiente es la Gestión de Desas-

tres, que la conocemos como Gestión 

Reactiva, que tiene que ver con una 

serie de acciones y medidas destinadas 

a enfrentar los desastres, ya sea por un 

peligro inminente o por la materializa-

ción del riesgo.

Gráfica  8.  Relación de las visiones prospectivas, correctivas y la protección finan-
ciera para la reducción de riesgos.

REDUCCIÓN DE RIESGOS
DE DESASTRES

Intervención correctiva
MITIGACIÓN

Intervención
prospectiva

Protección Financiera

La protección financiera es otro 

componente importante para la Reduc-

ción de Riesgos. La misma provee a los 

gobiernos de un medio para asegurar 

la disponibilidad de recursos económi-

cos cuando se requieran, para atender 

las situaciones de emergencia y hacer 

frente a las necesidades de rehabilita-

ción y reconstrucción. Existen varios 

instrumentos financieros y mecanis-

mos para combinar estrategias de 

retención y transferencia del riesgo, lo 

que permite disminuir la vulnerabili-

dad; por tanto, el impacto de los posi-

bles desastres futuros.

Una de las herramientas de la protec-

ción financiera es la Transferencia de 

Riesgos, definida como el proceso de 
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trasladar formal o informalmente las 

consecuencias financieras de un ries-

go en particular de una parte a otra, 

mediante el cual una familia, comu-

nidad, empresa o autoridad estatal 

obtendrá recursos de la otra parte 

después de que se produzca un desas-

tre, a cambio de beneficios sociales o 

financieros continuos o compensato-

rios que se brindan a la otra parte8.

La transferencia del riesgo está dirigida 

a la disminución de pérdidas económi-

cas a raíz de un desastre, de forma que 

facilite una pronta recuperación. Una 

de las formas en las que se evidencia 

esta transferencia es el mercado de 

seguros y reaseguros. El mercado de 

seguros permite distribuir las pérdidas 

(transfiere los riesgos) entre un grupo 

de individuos, empresas y/o gobiernos 

que ha suscrito similares contratos y 

finalmente los comparte con el merca-

do del reaseguro.

Existen varios esquemas alternativos de 

seguros. El seguro indexado ante ries-

gos asociados a fenómenos climáticos 

es un tipo de seguro que brinda protec-

ción a las inversiones ante la ocurrencia 

de eventos climáticos a los que están 

expuestas las actividades económi-

cas y productivas, permitiendo así la 

continuidad del negocio y el proceso 

productivo.

Los seguros paramétricos o basados 

en índices climáticos son contratos 

8   Definición de la Estrategia Internacional para la Reducción de Riesgos de Desastres. Terminología sobre Reducción de 
Riesgos de Desastres.

que estipulan indemnizaciones a partir 

de la ocurrencia de eventos climáti-

cos extremos especificados. Los pagos 

se realizan si el índice elegido llega o 

pasa un nivel límite predeterminado 

en un periodo establecido. Los seguros 

indexados se basan en parámetros que 

buscan explicar las potenciales pérdi-

das de empresas, gobiernos, institucio-

nes financieras o agricultores.

En el Paraguay son siete empresas las 

que se encuentran trabajando en el 

mercado del seguro agrícola; la cober-

tura se realiza bajo la modalidad de 

multirriesgo agrícola y los rubros que 

cubren indistintamente son: soja, maíz, 

trigo, sésamo y mandioca, para daños 

climáticos, lluvias excesivas, granizo, 

sequía, vientos fuertes, heladas, incen-

dio, productos almacenados, trans-

porte de mercaderías, instalaciones y 

contenido.

Desde el sector privado con el apoyo del 

Fondo Multilateral de Inversiones del 

Banco Interamericano de Desarrollo y 

la Aseguradora Tajy Propiedad Coope-

rativa S.A., en el año 2014, suscribieron 

un convenio de cooperación técnica 

para desarrollar un microseguro agrí-

cola paramétrico que permitirá a 5.000 

pequeños productores de sésamo del 

departamento de San Pedro asegurar 

sus cultivos, y con ello estabilizar sus 

ingresos y mantener su nivel de activos, 

frente a condiciones climáticas adver-

sas, como la sequía, provocadas por el 
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cambio climático; esta experiencia está 

siendo implementada en la actualidad.

En noviembre del año 2019, el Gobier-

no Nacional concretó el pago por segu-

ro agrícola para 1.237 productores en el 

departamento de Caazapá; este seguro 

es implementado a través del Banco 

Nacional de Fomento y la expectativa 

para el 2020 es llegar a 26.000 benefi-

ciarios en 16 departamentos del país.

Si bien la transferencia de riesgos a 

través del seguro es utilizada para 

cobertura de los cultivos agrícolas 

que generalmente son afectados por 

amenazas como sequía, helada, inun-

daciones, incendios y otros, también 

hay experiencias en municipios en 

Colombia, que se resumen como sigue:

9   Fuente: Omar Darío Cardona A., PhD, Instituto IDEA, Universidad Nacional de Colombia, sede Manizales. Protección de 
Inmuebles Públicos y Programa de Aseguramiento Colectivo de Inmuebles Privados en Manizales.

Experiencia: Aseguramiento colectivo 

voluntario en Manizales – Colombia; el 

mismo consiste en la adquisición de 

una póliza colectiva de seguros volunta-

ria para proteger a familias más pobres 

de los daños ocasionados por desastre.

Responsabilidad: Alianza entre el 

Municipio y una compañía de seguro.

Mecanismo: El municipio proporciona 

a la aseguradora la información y se ve 

el valor de la propiedad a través de la 

cuenta catastral, información necesa-

ria para estimar el daño. El municipio a 

través de la factura municipal incorpora 

este servicio.

Costo: La prima anual se consensuó 

entre las partes y es el 2,2% del valor de 

cada inmueble. El deducible es 3% del 

valor de la pérdida en caso de terremo-

to y un mínimo de 3 salarios mínimos 

mensuales vigentes. Para otros even-

tos como motines, huelga, conmoción 

civil, se acordó un 10% de la pérdida y 

un mínimo de 2 salarios mínimos.9 
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En la actualidad, en el contexto 
mundial, es la pandemia por 
el COVID-19. En este sentido, el 
Gobierno Nacional ha desplegado 
herramientas de asistencia para 
todos los sectores sociales y 
económicos del país, especialmente 
a aquellas personas-familias 
impactadas por los efectos de 
esta pandemia, que derivó en una 
cuarentena prolongada. En este 
sentido, uno de los instrumentos 
sociales-financieros desplegados 
y desarrollados desde la SEN es el 
Programa Ñangareko, aprobado 
por Decreto 3.495 del 30 de marzo 
del 2020, por el que se crea el 
programa denominado Apoyo 
para la Seguridad Alimentaria 
“Ñangareko” y se autoriza a la 
Secretaría de Emergencia Nacional 
(SEN) a realizar transferencias 
monetarias para la compra de 
alimentos y productos de higiene, 
en sustitución de la distribución 
de kits de alimentos, para el 
sector laboral afectado por las 
medidas adoptadas en el marco 
de la emergencia humanitaria 
por el coronavirus (COVID-19). 
Este programa tuvo una duración 
de 90 días y se desplegaron 
herramientas tecnológicas para 
identificar, seleccionar y asistir a las 
personas que reunían los criterios 
de elegibilidad establecidos en el 
marco de este programa.

Otros instrumentos de transferen-

cia de riesgos pueden ser la cobertu-

ra de activos públicos. Es cuando los 

gobiernos buscan financiar la recons-

trucción de sus activos públicos críti-

cos que puedan resultar dañados y que 

son indispensables para restaurar el 

crecimiento económico después de un 

desastre. También son activos financie-

ros de renta fija (bonos del tesoro es un 

ejemplo) que transfieren los riesgos al 

mercado global de capitales.

Los fondos de asistencia para desas-

tres corresponden a cuentas desti-

nadas a la atención de situaciones 

generadas por eventos adversos de 

importante envergadura y desastres 

declarados y los créditos contingen-

tes que son las líneas de crédito acor-

dadas con antelación, por las cuales se 

pagan unas comisiones anuales bajas 

que buscan garantizar los recursos en 

caso de que las pérdidas por un desas-

tre sobrepasen los niveles ya cubiertos 

a través del mercado de seguros y de 

otros instrumentos financieros.
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QUINTO PASO – Identificación 
de la intervención para reducir 
riesgos

Continuando con el proceso, lleva-

remos a cabo la priorización de las 

amenazas identificadas, analizadas y 

puestas en el escenario de riesgo en 

el municipio; utilizaremos la siguiente 

matriz (17), para colocar en ella, además 

de determinar qué tipo de medidas de 

reducción de riesgos elegiremos; si son 

las intervenciones prospectivas o las 

correctivas definidas más arriba.

En la matriz referida se irá analizando, 

por cada uno de los fenómenos iden-

tificados (paso cuatro) y priorizados en 

torno a las prioridades de afectación de 

ese evento y que expone a las personas, 

los bienes y el medioambiente de un 

territorio (municipio). Se identifica qué 

tipo de intervención-medidas (correc-

tivas y/o prospectivas) y las ventajas 

o desventajas de desarrollar o no las 

tales medidas. Se agrega otra variable 

referida a SI esa intervención la hace el 

municipio con sus recursos o con otras 

cooperaciones y/o alianzas con el sector 

privado o de otras fuentes.

Cuadro  17.  Matriz de análisis de intervención-medidas para reducir riesgos.

Escenario 
de riesgo 

(*)

Alterna-
tiva de 

solución 
(**)

Tipo de interven-
ción-medida (***)

Decisión sobre la elec-
ción (****) Fuente (*****)

Correc-
tiva

Prospec-
tiva Ventajas Desventa-

jas
Muni-
cipio

Otros 
(espec.)

(*) En este espacio hay que colocar el escenario de riesgo identificado. Esto se realiza en el paso cuatro, cuadros 12 al 16 
genéricos.

(**) En este punto se propone la alternativa física y no-física (estructural y no-estructural) que se identifica para la gestión 
de ese escenario.

(***) En este apartado debemos identificar si la medida que se adopte con la alternativa de solución es correctiva y/o pros-
pectiva; para definir la medida, se debe acudir a la definición referida más arriba.

(****) Análisis de la decisión en función a las ventajas y desventajas de la intervención-medida asumida que es un primer 
paso para establecer la necesidad y posterior análisis de factibilidad.

(*****) Refiere cómo se financiará la intervención-medida propuesta; allí se establecen las fuentes del municipio (presu-
puesto municipal) o se hará cooperación con instituciones de la zona, empresas privadas (alianza), cooperación nacional 
y/o internacional.
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RESUMEN DE LOS PROCESOS DESARROLLADOS (Capítulo III) 
DE CONOCIMIENTO, IDENTIFICACIÓN Y ANÁLISIS DE RIESGOS Y 
ESCENARIOS A MEDIDAS-INTERVENCIÓN PARA REDUCIR RIESGOS 
(Capítulo IV)

En resumen, qué debemos hacer para 

realizar el proceso del Capítulo III (esti-

mación y análisis de riesgos y el Capítulo 

IV Reducción de riesgos (medidas para 

reducir riesgos). El esquema propuesto 

en el gráfico 9 son los pasos recorridos y 

01

02

03

POR QUÉ Y QUIÉNES
DEBEN HACER

Conocer las normativas vinculantes a la GRR

Sectores y actores participantes e involucrados

CONOCIMIENTO
DEL MUNICIPIO

Recopilación y revisión de información interna y externa

Analisis  validación de la información recopilada

INDENTIFICACIÓN
Y ANÁLISIS DEL
RIESGO

Identificamos y analizamos las amenazas

Identificamos y analizamos las vulnerabilidades (variables)

Analizamos los riesgos (calculo del riesgo)

04
INDENTIFICACIÓN
Y ANÁLISIS DEL
RIESGO

Identificamos los escenarios de riesgos

Caracterizamos cada uno de los escenarios de riesgos

05 Medidas correctivas

Prospectivas

Reactivas

IDENTIFICACIÓN
DE MEDIDAS PARA
REDUCIR RIESGOS

que deberemos seguir para identificar, 

analizar, priorizar y definir las interven-

ciones-medidas para gestionar y redu-

cir los riesgos de desastres.

Gráfica  9.  Pasos para el proceso de identificación, análisis y propuestas de inter-
vención-medidas de reducción de riesgos.
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CAPÍTULO V
GESTIÓN DE DESASTRES
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La Gestión de Desastres, conocida 

también como la Gestión Reactiva, 

implica una serie de acciones y decisio-

nes con herramientas propias que son 

desplegadas ante la inminencia de un 

evento adverso. Propondremos algu-

nas herramientas para gestionar estos 

eventos.

Definimos la Gestión de Desastres 

como la organización y la gestión de 

recursos y responsabilidades para 

abordar todos los aspectos humanita-

rios de las emergencias, en particular 

la preparación, la respuesta y la recu-

peración a los desastres, a fin de redu-

cir sus efectos10.

A efectos de este proceso, abordare-

mos dos componentes de esta gestión 

reactiva que son la preparación para 

la respuesta, la respuesta propiamen-

te dicha con sus herramientas. En el 

capítulo siguiente, a modo referen-

cial, abordaremos la etapa de la recu-

peración temprana, la rehabilitación y 

reconstrucción como información.

Los componentes de preparación para 

la respuesta frente a desastres se refie-

ren al conjunto de acciones principal-

mente de coordinación, sistemas de 

alerta, capacitación, equipamiento, 

centros de abastecimiento, albergues 

y entrenamiento de personal, con el 

propósito de tomar medidas de forma 

anticipada ante los posibles desastres.

10   Definición adoptada de la Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja.

La ejecución de la respuesta se refie-

re a la optimización en la puesta en 

práctica de los diferentes servicios 

básicos de respuesta, como accesi-

bilidad y transporte, telecomunica-

ciones, evaluación de daños y análisis 

de necesidades, salud y saneamiento 

básico, búsqueda y rescate, extinción 

de incendios y manejo de materia-

les peligrosos, manejo de albergues y 

alimentación, disponibilidad de servi-

cios públicos, seguridad y convivencia, 

aspectos financieros y legales, infor-

mación pública y el manejo general de 

la respuesta, entre otros.

En cuanto a la planeación para el 

componente de manejo de desastres, 

destacar que esta debe ser enmarcada 

dentro del Plan de Gestión y Reduc-

ción de Riesgos Municipal (consideran-

do que esta debe estar dentro del PDS 

y vinculado al POUT), no es un proceso 

aislado, sino tiene una estrecha rela-

ción con este Plan.

Los insumos para la elaboración de los 

planes de preparación para la respues-

ta así como la rehabilitación se encuen-

tran identificados en el componente 1 

(estimación de riesgo) y 2 (reducción 

de riesgos); de la información genera-

da en estos pasos se sirve el compo-

nente de manejo de desastres a ser 

desarrollado.
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La planificación para la preparación 

y respuesta consta de tres niveles 

(planes); el primero es el estratégico, el 

segundo es operacional y el tercero es 

la táctica. 

Gráfica  10.  Niveles de planificación para la gestión de desastres.

1

2

3

4

5

Plan de Desarrollo
Municipal (PDS)

Marco general donde se 
enmarca toda planificación 
del municipio. 

Esta es la apuesta estrategica 
del Municipio donde se estable-
cen los lineamientos en la 
gestión integral del riesgo.

Esta planificación se enmarca en el 
componente de gestión de desastres y 
es el marco estrategico referencial para 
este componente  de aqui se despren-
den las demas planificaciones.

Plan de Gestión y Reducción
de Riesgo de Desastres
Municipal (PGDRM)

Plan de Emergencia Municipal
(planificación estrategica)

Planificación Operacional 
plan de contingencia para
respuesta a eventos adversos,
protocolos de alerta temprana,
evacuación y otros

Planificación tactica
(Protocolos de activación de COE,
Sistema de Incidentes, busqueda
y rescate entre otros)

Esto se puede esquematizar vinculando 

las herramientas prácticas que se visua-

lizan en el gráfico (10) de la siguiente 

manera:
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PASOS PARA DESARROLLAR 
LA PLANIFICACIÓN PARA LA 
PREPARACIÓN Y RESPUESTA 
A DESASTRES

Los pasos para desarrollar la planifica-

ción para la preparación y respuesta se 

mencionan más adelante. Sin embar-

go, es importante, antes de abordar los 

mismos, tener en cuenta las siguientes 

premisas o condiciones de éxito de toda 

planificación y emprendimiento, y son:

•	 CONVOCATORIA: A todos los acto-
res y sectores con competencia en el 
manejo de las situaciones de emer-
gencias y desastres a nivel local, así 
como a actores/instituciones que 
puedan complementar con sus 
conocimientos, capacidades y recur-
sos.

•	 ACUERDOS PREVIOS: Esto permiti-
rá que los actores puedan estar liga-
dos y vinculados con los procesos de 
planificación y en la ejecución cono-
cer sus funciones y roles.

•	 PARTICIPACIÓN: En todos los proce-
sos que involucre la planificación, si 
no la acción y puesta en marcha.

•	 SEGUIMIENTO: De las acciones que 
se realicen en el marco de la planifi-
cación.

•	 EVALUACIÓN: Participar de los 
procesos de evaluación del plan, 
aportar ideas, opiniones y lecciones 
aprendidas al proceso.

Una vez que tengamos la voluntad 

política, tomando en cuenta las premi-

sas para desarrollar esta planificación, 

debemos realizar los siguientes pasos 

visualizados en el gráfico 11.

Gráfica  11.  Pasos para la elaboración de los planes de preparación y respuesta a 
desastres.

Formar un 
equipo de 

planificació
Comprender la 

situación 
(análisis de 

riesgos)

Determinar las 
metas y 

objetivos
Formulación 
(desarrollo) 

del plan

Preparación 
del plan 

revisión y 
aprobación Implementación 

y mantenimiento 
del plan

3 4 5 61 2
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BREVE EXPLICACIÓN DE LO 
QUE CONTEMPLA CADA UNO 
DE LOS SEIS (6) PASOS

PASO 1: Formar un Equipo de 
Planificación Colaborativa

Los planificadores deben asegurar 

que la planificación operacional no 

solo involucre al equipo completo de 

gestión de riesgo y seguridad ubica-

dos en el municipio, sino que también 

involucrar activamente a toda la comu-

nidad en el proceso de planificación. El 

sector privado es un importante actor 

que se debe involucrar en este proceso.

PASO 2: ENTIENDA LA 
SITUACIÓN

La consideración de los riesgos poten-

ciales que una jurisdicción puede 

afrontar aporta especificidad al proce-

so de planificación. Si los riesgos son 

considerados como problemas y los 

planes operacionales son la solución, 

entonces la identificación y análisis de 

peligros y amenazas son pasos clave en 

el proceso de planificación. Para enten-

der, comprender la situación, es nece-

sario valerse de la estimación y análisis 

de riesgos que se detallan en el compo-

nente 1 en los pasos 1 al 4 de esta guía.

PASO 3: DETERMINE METAS Y 
OBJETIVOS

Utilizando la información desarrollada 

en el perfil de los riesgos como parte 

del proceso de análisis, el equipo de 

planificación debe pensar en cómo el 

riesgo o la amenaza evolucionaría en la 

jurisdicción y qué define una operación 

exitosa. Durante este proceso, el equipo 

de planificación identifica los requisitos 

que determinan acciones y recursos, 

incluyendo los siguientes:

	Los requerimientos de personal son 
determinados por la naturaleza del 
riesgo o de la amenaza.

	Los requerimientos de respuesta 
son determinados por las acciones 
tomadas en respuesta a un proble-
ma generado por incidentes.

	Los requerimientos y restricciones 
son determinados por las cosas que 
los planificadores deben hacer, están 
prohibidos de hacer y/o no pueden 
hacer.

Una vez que el equipo de planificación 

identifica los requisitos, los replantea 

como prioridades, metas y objetivos. 

Las prioridades indican un estado final 

deseado para la operación. Las fuentes 

críticas para estas prioridades son la 

visión y el estado final deseado comu-

nicados por altos funcionarios.

	Las metas son amplias, las decla-
raciones generales que indican los 
métodos previstos para alcanzar la 
misión y las prioridades, especifican-
do los resultados deseados.

	Los objetivos son acciones más espe-
cíficas e identificables que se llevan 
a cabo durante la operación.

La definición clara de metas y objetivos 

permite la unidad de esfuerzo y consis-

tencia de propósito entre los múltiples 

grupos y actividades involucrados en la 

ejecución del plan.
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PASO 4: FORMULACIÓN 
(DESARROLLO) DEL PLAN

Los pasos para la formulación del plan 

(básicamente) son:

	Establecer una línea de tiempo.

	Representar el escenario. Los plani-
ficadores utilizan la información del 
escenario desarrollada en el paso 
anterior (3) y colocan la información 
del incidente en la línea de tiempo.

	Identificar y representar puntos de 
decisión. Los puntos de decisión 
indican el lugar en el tiempo, cuando 
los incidentes se desarrollan, cuando 
los líderes anticipan tomar decisio-
nes sobre un curso de acción.

	Identificar y representar las tareas 
operacionales. Para cada tarea 
operativa representada, se necesita 
cierta información básica.

	- ¿Cuál es la acción?

	- ¿Quién es el responsable de la 
acción?

	- ¿Cuándo debe realizarse la acción?

	- ¿Cuánto tiempo debe tomar la 
acción y cuánto es el tiempo 
disponible?

	- ¿Qué tiene que pasar antes?

	- ¿Qué pasa después?

	- ¿Qué recursos necesita la persona/
entidad que realiza la acción?

	Seleccionar los cursos de acción. Los 
planificadores deben comparar los 
costos y beneficios de cada curso de 
acción propuesto contra la misión, 
metas y objetivos.

	Identificar recursos. Inicialmente, el 
equipo de planificación identifica 
los recursos necesarios para realizar 
las tareas operacionales de manera 
ilimitada.

	Identificar las necesidades de infor-
mación. Los planificadores identi-
fican una «lista» de las necesidades 
de información para cada uno de los 
participantes de la respuesta, inclu-
yendo cuándo es que la necesitan, 
para impulsar las decisiones y desen-
cadenar acciones críticas.

	Evaluar el progreso. Este proceso 
debe ser periódicamente «congela-
do» para que el equipo de planifica-
ción pueda:

	- Identificar los progresos realizados 
hacia el estado final.

	- identificar metas y objetivos 
cumplidos y nuevas necesidades 
o demandas.

	- identificar «fallas de un solo punto» 
(es decir, tareas que, si no se 
completan, harían que la opera-
ción se desarme).

	- Compruebe si hay omisiones o 
brechas.

	- Compruebe si hay incoherencias 
en las relaciones de organiza-
ción.
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PASO 5: PREPARACIÓN, REVISIÓN 
Y APROBACIÓN DEL PLAN.

Este paso convierte los resultados del 

desarrollo de acciones realizado en el 

Paso 4 en un Plan. El equipo prepara 

un borrador final y lo distribuye para 

el comentar de las organizaciones que 

tienen responsabilidades para imple-

mentar el plan.

PASO 6: IMPLEMENTACIÓN Y 
MANTENIMIENTO DEL PLAN

La evaluación de la efectividad de los 

planes implica una combinación de 

eventos de entrenamiento, ejercicios 

e incidentes reales para determinar si 

las metas, objetivos, decisiones, accio-

nes y cronogramas esbozados en el 

plan llevaron a una respuesta exitosa. Al 

evaluar el plan, los planificadores deben 

hacer las siguientes preguntas:

	¿Una acción, proceso, decisión o tiem-
po operacional identificado en el plan 
resultó en que la situación empeorara 
o mejorara?

	¿Se identificaron nuevos cursos alter-
nativos de acción?

	¿Fueron los requisitos de niños, perso-
nas con discapacidades, y otros con 
necesidades de acceso y funciones 
totalmente tratados e integrados en 
todos los aspectos apropiados del plan?

	¿Qué aspectos de la acción, proceso, 
decisión o tiempo operacional hacen 
que sea algo que se debe mantener en 
el plan?

11   El modelo que presentamos es una adaptación y traducción desarrollada por el capitán (SR) Ricardo E. García del CPG 
101, Developing and Maintaining Emergency Operations Plans, Version 2. FEMA.

	¿Qué aspectos de la acción, proceso, 
decisión o tiempo de funcionamien-
to hacen que sea algo para evitar o 
eliminar del plan?

	¿Qué cambios específicos en los 
planes y procedimientos, el perso-
nal, las estructuras organizacionales, 
los procesos de liderazgo o gestión, 
las instalaciones o el equipo pueden 
mejorar el rendimiento operacional?

Los equipos de planificación deben 

establecer un proceso recurrente para 

examinar y revisar el plan. Por ejemplo, 

cada componente del plan es revisado 

y actualizado al menos una vez cada 

dos años. Los equipos también deben 

considerar revisar y actualizar el plan 

después de los siguientes eventos:

	Un cambio en los recursos operaciona-
les.

	Una actualización formal de la orienta-
ción o las normas de planificación.

	Un cambio en los funcionarios elegidos 
o designados.

	Una activación del plan o un ejercicio 
importante.

	Un cambio en la demografía de la juris-
dicción o el perfil de riesgo o amenaza.

	La promulgación de leyes u ordenanzas 
nuevas o enmendadas.

En el anexo 2, se pude acceder a un 

formato de plan básico para un plan 

operacional como el Plan de Contin-

gencia11.



Capítulo v

92



93

CAPÍTULO VI
REHABILITACIÓN, 
RECUPERACIÓN TEMPRANA 
Y RECONSTRUCCIÓN
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En este apartado, se hará una descrip-

ción de lo que corresponde a cada una 

de esas etapas de la gestión del riesgo y 

tiene la finalidad de constituirse en una 

información. A efecto de esta guía, no 

se desarrollarán procesos ni herramien-

tas para trabajar este componente; sin 

embargo, se considera que es de utili-

dad la mención de estos componentes 

que resultan vitales en el proceso de la 

resiliencia.

El informe del Grupo de Trabajo Inter-

gubernamental de Expertos de compo-

sición abierta sobre los indicadores 

y la terminología relacionados con la 

reducción del riesgo de desastres de las 

Naciones Unidas recomienda el uso de 

la terminología de “reconstruir mejor” al 

uso de las etapas de recuperación, reha-

bilitación y reconstrucción después de 

un desastre, para aumentar la resilien-

cia de las naciones y las comunidades 

mediante la integración de medidas de 

reducción del riesgo de desastres en la 

restauración de la infraestructura física 

y los sistemas sociales, y en la revitaliza-

ción de los medios de vida, la economía 

y el medio ambiente12.

En este sentido, definimos a la Reha-

bilitación como a la puesta en funcio-

namiento en el más breve tiempo posi-

ble de los servicios básicos en el área 

afectada por el desastre y la adopción 

de medidas inmediatas dirigidas a la 

12   Naciones Unidas – Asamblea General, 1 de diciembre del 2016.

13   Definición establecida en el Decreto 11.632 por el cual se reglamenta la Ley 2.615/05 que crea la Secretaría de Emergen-
cia Nacional (SEN). Art. 2. Definiciones.

población afectada que hagan posibles 

las otras actividades de recuperación 

que pudieran corresponder13.

Posterior a esta etapa, se da la recu-

peración. El Programa de las Naciones 

Unidas para el Desarrollo define a la 

Recuperación Temprana como el resta-

blecimiento de la capacidad de institu-

ciones nacionales y comunidades para 

recuperarse de un conflicto o de un 

desastre natural, entrar en la transición 

y “reconstruir mejor” y evitar retrocesos. 

Su finalidad es la generación y/o refuer-

zo de procesos sólidos y sustentables 

de apropiación nacional para la recupe-

ración tras una crisis. Abarca la restau-

ración de servicios básicos, medios de 

vida, refugios, gobernabilidad, segu-

ridad, Estado de Derecho, medioam-

biente y dimensiones sociales, lo cual 

incluye la reintegración de los despla-

zamientos internos.

Si bien la recuperación temprana es 

posterior a la emergencia o crisis, es 

imprescindible que esta se inicie, y 

coexista con las fases iniciales indica-

das. Esto traerá beneficios como esta-

bilizar más prontamente las áreas afec-

tadas y que sea más corto y efectivo el 

proceso de recuperación.

Posterior a la recuperación, tenemos 

que Reconstruir. Definimos el térmi-

no como la reedificación a mediano y 

largo plazo y restauración sostenible 
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de infraestructuras vitales resilien-

tes, servicios, viviendas, instalaciones y 

medios de vida necesarios para el pleno 

funcionamiento de una comunidad 

o sociedad afectada por un desastre, 

siguiendo los principios del desarrollo 

sostenible y de “reconstruir mejor”, con 

el fin de evitar o reducir el riesgo de 

desastres en el futuro.

En esta línea, para ejemplificar el aspec-

to de “reconstruir mejor”, traemos una 

experiencia de Bolivia, ligada a infraes-

tructura vial. En este sentido, las carre-

teras son la vía principal de transporte 

para las personas, los productos agrí-

colas y los artículos de consumo diario 

entre las comunidades. Sin embargo, 

debido a su falta de mantenimiento y 

al clima extremo y la geografía, durante 

la época de lluvia hay muchos derrum-

bes de gran escala, desprendimien-

tos de rocas y estragos en los puentes, 

que causan daños severos. El gobierno 

emprendió un proyecto “conservación 

de carreteras” en Bolivia. Este proyec-

to contribuye además a “construir una 

infraestructura resiliente, promover la 

industrialización sostenible y fomentar 

la innovación”, que también contribuye 

a los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
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CAPÍTULO VII
PRIORIZACIÓN DE 
ESCENARIOS DE RIESGO
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En esta etapa, los planificadores y parti-

cipantes del proceso de elaboración y 

desarrollo, juntamente con los tomado-

res de decisiones del municipio, iden-

tifican todos los escenarios de riesgos 

que serán priorizados y sobre los cuales 

se desarrollará el planteamiento del 

Plan de Gestión y Reducción de Ries-

gos de Desastres del Municipio.

Esos escenarios de riesgos se transfor-

man en los programas a ser desarro-

llados en una planificación programá-

tica. La finalidad de todo plan de esta 

temática es disminuir los factores de 

vulnerabilidad y riesgos, gestionando 

adecuadamente las capacidades y (rol 

y misión del municipio / marco legal) 

recursos del municipio para proteger 

la vida y los medios de vida de los que 

conforman la comunidad de la misma.

Los escenarios de riesgos priorizados 

debieron ser identificados y analizados 

en los componentes capítulos II y III de 

esta guía. Este análisis debe incorporar 

los lineamientos del Plan de Ordena-

miento Urbano y Territorial (POUT).

Algunos ejemplos de los fenómenos 

que serán puestos como programas de 

componente 5 (programático), escena-

rios de riesgos que involucran a:

	Inundaciones fluviales (cuenca del 
río Paraguay y Paraná que atraviesan 
el municipio).

	Inundaciones pluviales por efecto de 
lluvias intensas / tormentas severas 
(que afectan a las zonas urbanas del 
municipio).

	Incendios forestales (en las zonas 
rurales que cruzan plantaciones de 
cítricos).

	Heladas (en zonas rurales que afec-
tan a pequeños y medianos produc-
tores).

Identificar todos los escenarios de 
riesgos que sean posibles y que 
el municipio con sus asociados 
(actores clave) así lo determinen y 
prioricen.
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CAPÍTULO VIII
FORMULACIÓN 
PROGRAMÁTICA Y 
FINANCIAMIENTO DEL PMGRR
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Una vez priorizados los escenarios 

de riesgos y la caracterización de los 

mismos, se formula programática-

mente el Plan Municipal de Gestión y 

Reducción de Riesgos, teniendo siem-

pre como premisa que la formulación 

del plan así como todos los procesos 

previos con participación de todos 

los autores municipales, instituciona-

les, sociedad civil, comunidad y sector 

privado estén involucrados y compro-

metidos en el proceso.

Los siguientes elementos programá-

ticos (básicos-esenciales) deben estar 

presentes en la elaboración del plan y 

son:

A.	 Objetivos: Los objetivos son la guía 
de esta planificación; esta se descri-
be dentro de una apuesta tempo-
ral de los aspectos que se quieren 
cambiar/transformar, en este caso 
disminuir los factores de riesgos que 
ocasionan los desastres. En esta línea 
se deberán identificar los objetivos:

•	 General: El planteamiento de este 

objetivo es el gran paraguas que debe 

aglutinar y contener los cambios y 

transformaciones que se lograrán 

en cada componente programático; 

este objetivo determina el impacto 

de la suma de las acciones que se 

desarrollará a lo largo de la planifica-

ción.

•	 Específicos: Estos objetivos que 

deberán determinarse por cada 

programa y/o subprograma que se 

establezca en la planificación, ya que 

cada escenario de riesgo se convier-

te en programa. Los objetivos espe-

cíficos se constituyen en la suma de 

resultados que impacta en el cumpli-

miento del objetivo general.

A.	 Programas y Acciones: Los escena-
rios de riesgos se convertirán en los 
programas y acciones; estos pueden 
categorizarse o estar ordenados por 
componentes. Los programas agru-
pan las medidas que el municipio 
se propone ejecutar para lograr los 
objetivos propuestos. Entonces los 
programas deben garantizar los 
resultados que satisfacen los obje-
tivos específicos. Se reconocen dos 
opciones prácticas para conformar 
los programas:

•	 Programas con base en los mismos 

procesos de la gestión del riesgo (o 

subprocesos).

•	 Programas con base en los esce-

narios de riesgo.

Estas dos opciones son dependientes 

entre sí: un programa que apunta a un 

proceso contendrá acciones referidas a 

escenarios, y por su parte, un programa 

en línea con un escenario contendrá 

acciones referidas a procesos o subpro-

cesos.

Las acciones son las intervenciones 

concretas que se ejecutarán para obte-

ner los resultados esperados (objetivos). 

La decisión sobre qué acciones incluir 

en el Plan se debe orientar a partir de 

las alternativas de intervención que 

fueron identificadas en la Caracteriza-

ción de Escenarios.
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B.	 Formulación de acciones: En el 
alcance de la formulación del Plan, 
cada una de las acciones debe tener 
una formulación específica bási-
ca por medio de un formulario que 
consolida aspectos esenciales de la 
acción propuesta. El alcance de esta 
formulación corresponde a unos 
mínimos que sirven de base para 
una posterior formulación en firme 
del proyecto respectivo de acuerdo 
con el sistema de planeación de la 
instancia ejecutora.

C.	 Cronograma: Cada línea de acción 
identificada dentro de los programas 
/ subprogramas / acciones deberá 
tener un tiempo en el que se llevarán 
a cabo estas acciones, que es la línea 
de tiempo en la que se concretarán 
las acciones.

D.	 Presupuesto: Cada línea de acción 
deberá tener un costo, que debe 
ser construido por las necesidades 
mismas identificadas en la línea y 
por el valor del mercado, así como 
la identificación de las fuentes de 
financiamiento.

El modelo de documentación del 

componente programático es el que se 

muestra en el anexo 3 de esta guía.

FINANCIAMIENTO DEL PMGRR

El gobierno municipal es el responsa-

ble de tomar la decisión de diseñar e 

implementar el PMGRR, con los recur-

sos establecidos en el presupuesto 

local o gestionados interna y/o exter-

namente. Es importante contar con el 

acompañamiento de la SEN en todo el 

proceso para que la misma conozca las 

capacidades y recursos que el gobier-

no local tiene para reducir riesgos y 

responder efectivamente a los eventos 

adversos emergentes y/o que subyacen 

en el territorio.

Siguiendo con los recursos, la Ley 

2.615/05 establece en el Artículo 26º, 

entre otros puntos, que:

Los municipios y gobernaciones preve-

rán recursos presupuestarios para la 

prevención y atención de emergencias 

o desastres, conforme a la siguiente 

escala:

Las gobernaciones tendrán un fondo 

presupuestario del 2% (dos por ciento) 

del Presupuesto Anual bruto para el 

primer año, 3% (tres por ciento) para 

el segundo y así sucesivamente hasta 

completar el 5% (cinco por ciento). Este 

recurso será utilizado en coordinación 

con la SEN.

Los municipios deberán prever recur-

sos presupuestarios para la reducción 

del riesgo y atención de emergencias. 

Esta disponibilidad deberá ser comu-

nicada a la SEN y a las gobernaciones 

jurisdiccionales.
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Las condiciones de riesgo en un espa-

cio territorial suelen ser muy dinámicas. 

El crecimiento del riesgo actual, como 

la aparición de nuevas condiciones de 

riesgo, más la modificación de escena-

rios de riesgo por la ocurrencia de situa-

ciones de emergencia, obligan a tener 

que establecer claramente la diferen-

cia entre el seguimiento de un Plan 

de Gestión y Reducción de Riesgos de 

Desastre y el seguimiento a las condi-

ciones de riesgo.

En el espacio territorial las condiciones 

de riesgos son dinámicas de acuerdo 

con los modelos de desarrollo adopta-

dos.

El seguimiento se debe entender 

sobre la integralidad de las condicio-

nes de riesgo en el municipio, lo cual 

debe hacerse a nivel del Componente 

de Caracterización de Escenarios, por 

medio de su continua actualización y 

no solo sobre la ejecución del compo-

nente programático.

En cuanto al monitoreo, este debe estar 

utilizando los indicadores y verificando 

el logro de los productos y el cumpli-

miento los objetivos formulados; por lo 

tanto, la información debe ser reporta-

da por los responsables a cargo de cada 

acción.

Los procesos de evaluación y segui-

miento del plan deben realizarse 

durante la formulación e implementa-

ción del mismo. En la etapa de formula-

ción, este proceso de evaluación permi-

te hacer mejoras en los planteamientos 

que se hagan dentro de la misma, ajus-

tarlos a la realidad del departamento y 

establecer indicadores que permitan 

el cumplimiento de las estrategias de 

acción y actividades que proponga el 

plan.

Una de las herramientas de planifica-

ción intermedia que grafican el nivel 

de ejecución de un plan, programa y/o 

acciones es el monitoreo; este permite 

conocer en qué estado está la iniciativa 

y permite identificar problemas y poder 

tomar medidas preventivas, o correcti-

vas, lo cual puede conllevar la modifica-

ción del Plan inicial; también sirve para 

identificar nuevos riesgos, analizar, revi-

sar y monitorear los riesgos identifica-

dos en la marcha de la planificación.

Se propone esta herramienta en forma 

de matriz de monitoreo que se demues-

tra en el cuadro 19, para que los planifi-

cadores del municipio puedan elaborar 

esta matriz del Plan de Gestión y Reduc-

ción de Riesgos Municipal. Teniendo 

de base el desarrollo del mismo en un 

universo temporal de cinco (5) años, lo 

que se plantea con esa condición es 

realizar un monitoreo de las acciones 

en forma semestral (cada 6 meses), 

entendiendo que el monitoreo lleva 

por objetivo la medición espacial de las 

acciones en términos de cumplimiento 

de indicadores mínimos, la calidad y el 

tiempo en el que fue planificado.
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Por lo tanto, la estructura mínima que 

debe contener la matriz de monitoreo 

son los siguientes ítems:

Código (1): En este cuadro debe colo-

carse un código por cada programa; lo 

ideal es que se realice en forma numé-

rica, por ejemplo Cód. 1, para que esto 

pueda correrse con los sub-programas, 

como ya se puede visualizar más abajo.

Programa (2): Este ítem surge del 

programa establecido en la planifica-

ción inicial, que deberá ser trasladada a 

esta matriz ya codificada según ítem (1).

Sub-programa (3): Esto debe ser tras-

ladado de la misma manera que el 

programa; también será codificado 

por ejemplo P.1. (Programa 1) y SP 1.1. 

(Subprograma 1.1.).

Acciones (4): Aquí se trasladan las accio-

nes que se establecen en el sub-progra-

ma referido en el punto 3, por ejemplo, 

ASP 1.1.1. (Acciones del Subprograma 

1.1.1.), y así sucesivamente.

Indicador (5): El indicador es el cora-

zón del proceso de medición interme-

dia (ya que el monitoreo es un proceso 

intermedio); esta se deberá establecer 

un indicador por cada acción. El indica-

dor debe construirse por cada acción 

y el indicador de la acción debe tener 

los siguientes elementos: plantearse en 

forma medible, con números, porcen-

taje (mínimo deseable), con la calidad 

que debe tener y el tiempo, por ejem-

plo:

	- Cód. 1: Programa de Mitigación del 
arroyo Ferreira.

	- Subprograma 1.1. Construcción de 
muros de contención del arroyo 
Ferreira. Acción 1.1.1.: Construcción 
de muros de contención del arro-
yo Ferreira dentro del Municipio de 
Lambaré.

	- Indicador: Construcción de al menos 
1.000 metros de muros construidos 
con la tecnología de gaviones a lo 
largo del arroyo Ferreira para prote-
ger el barrio XX, que se realizará en el 
primer trimestre del año 2 (2021).

Presupuesto (6): Debe incluir el costo 

de la acción que se ejecutará por cada 

actividad; en el monitoreo se mide el 

presupuesto planteado, el ejecutado en 

tiempo y forma.

Tiempo (7): El tiempo es un factor 

preponderante en la implementación 

de un plan. El monitoreo se vale del 

tiempo establecido en la planificación; 

por lo tanto, para medir la eficacia y 

eficiencia de una acción determinada, 

establecer el tiempo es vital. En el plan 

de monitoreo se debe establecer cuán-

do se cumplirá esta acción. Siguiendo 

con el ejemplo anterior, la construcción 

de muro de gaviones se llevará a cabo 

en el 2º Semestre del año 2 (2021); esto 

se va a medir en el ítem posterior en el 

que se tenga que medir el cumplimien-

to de dicha acción planteada.
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Cumplimiento (8): Aquí se deben esta-

blecer tres aspectos que son funda-

mentales para saber si el indicador fue 

cumplido o no; se proponen los ítems 

cumplido y no-cumplido.

Observaciones (9): Por cada nivel 

de acción está establecido este ítem, 

para que los que realizan el monitoreo 

puedan hacer sus comentarios perti-

nentes relacionados a dicha acción.

La matriz es una herramienta válida 

que permitirá visualizar el nivel de avan-

ce y desviaciones del plan, para generar 

ajustes pertinentes al mismo. 

Es IMPORTANTE mencionar que esto es 

solo una matriz que debe ser rellenada 

por los funcionarios responsables de 

esta labor y que esta debe ir acompa-

ñada por un reporte (informe) general 

del estado de ejecución semestral del 

plan; también el presupuesto debe ir 

acompañado de este reporte de ejecu-

ción.

En el anexo 4 de esta guía se establece 

la matriz de monitoreo del PMGRR.
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Adaptación (vinculada al clima): En 

los sistemas humanos, el proceso de 

ajuste al clima real o proyectado y sus 

efectos, a fin de moderar los daños o 

aprovechar las oportunidades bene-

ficiosas. En los sistemas naturales, el 

proceso de ajuste al clima real y sus 

efectos; la intervención humana puede 

facilitar el ajuste al clima proyectado y 

sus efectos. IPCC, 2018: Anexo I: Glosa-

rio [Matthews J.B.R. (ed.)].

Alerta temprana: Provisión de infor-

mación oportuna y eficaz a través 

de instituciones identificadas, que 

permiten a individuos expuestos a una 

amenaza la toma de acciones para 

evitar o reducir su riesgo y su prepara-

ción para una respuesta efectiva. Los 

sistemas de alerta temprana incluyen 

tres elementos a saber: conocimien-

to y mapeo de amenazas; monitoreo 

y predicción de eventos inminentes; 

proceso y difusión de alertas compren-

sibles a las autoridades políticas y 

población, así como la adopción de 

medidas apropiadas y oportunas en 

respuestas a tales alertas. Presiden-

cia de la República del Paraguay. 2013. 

Decreto 11.632 por el cual se reglamen-

ta la Ley 2.615/05 que crea la Secretaría 

de Emergencia Nacional (SEN). Art. 2. 

Definiciones.

Amenaza: Factor externo al sujeto, 

objeto o sistema expuesto, represen-

tado por la potencial ocurrencia de un 

suceso de origen natural o generado 

por la actividad humana, que puede 

manifestarse en un lugar específico, 

con ya intensidad y duración deter-

minadas. Presidencia de la República 

del Paraguay. 2013. Decreto 11.632 por 

el cual se reglamenta la Ley 2.615/05 

que crea la Secretaría de Emergencia 

Nacional (SEN). Art. 2. Definiciones.

Amenaza geológica: Un proceso 

o fenómeno geológico que podría 

ocasionar la muerte, lesiones u otros 

impactos a la salud, al igual que daños 

a la propiedad, la pérdida de medios 

de sustento y de servicios, trastor-

nos sociales y económicos, o daños 

ambientales. Estrategia Internacio-

nal para la Reducción de Riesgos de 

Desastres. 2009. Terminología sobre 

Reducción de Riesgos de Desastres.

Amenaza natural: Un proceso o fenó-

meno natural que puede ocasionar la 

muerte, lesiones u otros impactos a la 

salud, al igual que daños a la propie-

dad, la pérdida de medios de susten-

to y de servicios, trastornos sociales 

o económicos, o daños ambientales. 

Estrategia Internacional para la Reduc-

ción de Riesgos de Desastres. 2009. 
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Terminología sobre Reducción de Ries-

gos de Desastres.

Amenaza hidrometeorológica: Un 

proceso o fenómeno de origen atmos-

férico, hidrológico u oceanográfico que 

puede ocasionar la muerte, lesiones u 

otros impactos a la salud, al igual que 

daños a la propiedad, la pérdida de 

medios de sustento y de servicios, tras-

tornos sociales y económicos, o daños 

ambientales. Estrategia Internacional 

para la Reducción de Riesgos de Desas-

tres. 2009. Terminología sobre Reduc-

ción de Riesgos de Desastres.

Amenaza socio-natural: El fenómeno 

de una mayor ocurrencia de eventos 

relativos a ciertas amenazas geofísi-

cas e hidrometeorológicas, tales como 

aludes, inundaciones, subsidencia de la 

tierra y sequías, que surgen de la inte-

racción de las amenazas naturales con 

los suelos y los recursos ambientales 

explotados en exceso o degradados. 

Estrategia Internacional para la Reduc-

ción de Riesgos de Desastres. 2009. 

Terminología sobre Reducción de Ries-

gos.

Amenaza tecnológica: Una amenaza 

que se origina a raíz de las condicio-

nes tecnológicas o industriales, lo que 

incluye accidentes, procedimientos 

peligrosos, fallas en la infraestructura 

o actividades humanas específicas que 

pueden ocasionar la muerte, lesiones, 

enfermedades u otros impactos a la 

salud, al igual que daños a la propiedad, 

la pérdida de medios de sustento y de 

servicios, trastornos sociales o econó-

micos, o daños ambientales. Estrate-

gia Internacional para la Reducción de 

Riesgos de Desastres. 2009. Termino-

logía sobre Reducción de Riesgos de 

Desastres.

Cambio climático: Hace referencia 

a una variación del estado del clima 

identificable (p. ej., mediante pruebas 

estadísticas) en las variaciones del valor 

medio o en la variabilidad de sus propie-

dades, que persiste durante períodos 

prolongados, generalmente décadas o 

períodos más largos. El cambio climá-

tico puede deberse a procesos inter-

nos naturales o a forzamientos exter-

nos, tales como modulaciones de los 

ciclos solares, erupciones volcánicas 

y cambios antropógenos persistentes 

de la composición de la atmósfera o 

del uso de la tierra. IPCC, 2018: Anexo I: 

Glosario [Matthews J.B.R. (ed.)].

Capacidad: Combinación de todas 

las fortalezas, atributos y los recursos 

disponibles dentro de una comunidad, 

sociedad u organización que pueden 

utilizarse para la consecución de los 

objetivos acordados. Presidencia de la 

República del Paraguay. 2013. Decreto 

11.632 por el cual se reglamenta la Ley 

2.615/05 que crea la Secretaría de Emer-

gencia Nacional (SEN). Art. 2. Definicio-

nes.

Capacidad de afrontamiento: La habi-

lidad de la población, las organizacio-
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nes y los sistemas, mediante el uso de 

los recursos y las destrezas disponibles, 

de enfrentar y gestionar condiciones 

adversas, situaciones de emergencia o 

desastres. Estrategia Internacional para 

la Reducción de Riesgos de Desastres. 

2009. Terminología sobre Reducción de 

Riesgos de Desastres.

Centro de Operaciones de Emergen-

cia – COE: Conjunto de representan-

tes de las diferentes instituciones que 

tienen la responsabilidad de asistir a 

la comunidad afectada por una situa-

ción de emergencia o desastre, reuni-

dos en una instalación fija previamente 

establecida y con el objeto de coordi-

nar el uso eficiente de los recursos de 

respuesta y de retornar la situación a 

la normalidad. Desde el COE se ejer-

ce el Comando de las Operaciones de 

Emergencia a nivel de la comunidad 

afectada. Presidencia de la República 

del Paraguay. 2013. Decreto 11.632 por 

el cual se reglamenta la Ley 2.615/05 

que crea la Secretaría de Emergencia 

Nacional (SEN). Art. 2. Definiciones.

Concientización/sensibilización públi-

ca: El grado de conocimiento común 

sobre el riesgo de desastres, los facto-

res que conducen a estos y las acciones 

que pueden tomarse individual y colec-

tivamente para reducir la exposición y 

la vulnerabilidad frente a las amenazas. 

Estrategia Internacional para la Reduc-

ción de Riesgos de Desastres. 2009. 

Terminología sobre Reducción de Ries-

gos de Desastres.

Desarrollo sostenible: Desarrollo que 

satisface las necesidades del presente 

sin comprometer la capacidad de las 

generaciones futuras para satisfacer 

sus propias necesidades. El riesgo de 

desastres está asociado con elementos 

insostenibles correlativos del desarro-

llo, como la degradación ambiental; y 

recíprocamente, la reducción del riesgo 

de desastres puede contribuir al desa-

rrollo sostenible, al reducir las pérdi-

das y promover mejores prácticas de 

desarrollo. Presidencia de la República 

del Paraguay. 2013. Decreto 11.632 por 

el cual se reglamenta la Ley 2.615/05 

que crea la Secretaría de Emergencia 

Nacional (SEN). Art. 2. Definiciones.

Los daños por desastres: Se producen 

durante un desastre e inmediatamen-

te después. Se suelen cuantificar en 

unidades físicas (por ejemplo, metros 

cuadrados de viviendas, kilómetros de 

carreteras, etc.) y describen la destruc-

ción total o parcial de bienes físicos, la 

disrupción de los servicios básicos y los 

daños producidos en los medios de vida 

en la zona afectada. UNISDR rev. 2016.

Desastre: Interrupción seria del funcio-

namiento de una comunidad o socie-

dad que causa pérdidas humanas 

y/o importantes pérdidas materiales, 

económicas o ambientales; que exce-

den la capacidad de la comunidad o 

sociedad afectada para hacer frente 

a la situación utilizando sus propios 

recursos. Resulta de la combinación de 

amenazas, condiciones de vulnerabili-
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dad e insuficiente capacidad o medidas 

para reducir las consecuencias negati-

vas y potenciales del riesgo. Presiden-

cia de la República del Paraguay. 2013. 

Decreto 11.632 por el cual se reglamenta 

la Ley 2.615/05 que crea la Secretaría de 

Emergencia Nacional (SEN). Art. 2. Defi-

niciones.

Escenario de riesgo: Son fragmentos o 

campos delimitados de las condiciones 

de riesgo del territorio presentes o futu-

ras, que facilitan tanto la comprensión 

y priorización de los problemas como 

la formulación y ejecución de las accio-

nes de intervención requeridas. Un 

escenario de riesgo se representa por 

medio de la caracterización y/o análi-

sis de los factores de riesgo, sus causas, 

la relación entre las causas, los actores 

causales, el tipo y nivel de daños que 

se pueden presentar, la identificación 

de los principales factores que requie-

ren intervención, así como las medidas 

posibles a aplicar y los actores públicos 

y privados que deben intervenir en la 

planeación, ejecución y control de las 

líneas de acción. Comunidad Andina 

– Secretaría General. 2018. Glosario de 

Términos y Conceptos de la Gestión 

del Riesgo de Desastres para los Países 

Miembros de la Comunidad Andina.

Estructura de Gestión y Reducción 

de Riesgos: Organización constituida 

en el interior de los gobiernos departa-

mentales y municipales con el objeto 

de implementar actividades y accio-

nes relacionadas a la Gestión y Reduc-

ción de Riesgos correspondientes a los 

ámbitos geográficos de estos niveles 

de Gobierno. Presidencia de la Repú-

blica del Paraguay. 2013. Decreto 11.632 

por el cual se reglamenta la Ley 2.615/05 

que crea la Secretaría de Emergencia 

Nacional (SEN). Art. 2. Definiciones.

Evaluación del riesgo: Metodología 

para determinar la naturaleza y el grado 

de riesgo a través del análisis de amena-

zas potenciales y evaluación de condi-

ciones existentes de vulnerabilidad que 

pudieran representar una amenaza 

potencial o daño a la población, propie-

dades, medios de subsistencia y al 

ambiente del cual dependen. Presiden-

cia de la República del Paraguay. 2013. 

Decreto 11.632 por el cual se reglamenta 

la Ley 2.615/05 que crea la Secretaría de 

Emergencia Nacional (SEN). Art. 2. Defi-

niciones.

Gestión de emergencias: La organi-

zación y la gestión de los recursos y las 

responsabilidades para abordar todos 

los aspectos de las emergencias, espe-

cialmente la preparación, la respuesta 

y los pasos iniciales de la rehabilitación. 

Estrategia Internacional para la Reduc-

ción de Riesgos de Desastres. 2009. 

Terminología sobre Reducción de Ries-

gos de Desastres.

Gestión del riesgo: Proceso social que 

conduce al planeamiento y aplicación 

de políticas, estrategias, instrumentos y 

medidas orientadas a impedir, reducir, 

prever, recuperar y controlar los efec-
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tos adversos de fenómenos peligrosos 

sobre la población, bienes y servicios, 

así como el ambiente. Presidencia de la 

República del Paraguay. 2013. Decreto 

11.632 por el cual se reglamenta la Ley 

2.615/05 que crea la Secretaría de Emer-

gencia Nacional (SEN). Art. 2. Definicio-

nes.

Gestión del riesgo de desastres: La 

gestión del riesgo de desastres es la 

aplicación de políticas y estrategias de 

reducción del riesgo de desastres con 

el propósito de prevenir nuevos ries-

gos de desastres, reducir los riesgos de 

desastres existentes y gestionar el ries-

go residual, contribuyendo con ello al 

fortalecimiento de la resiliencia y a la 

reducción de las pérdidas por desas-

tres. UNISDR rev. 2016.

Impactos climáticos: Consecuen-

cias del cambio climático en sistemas 

humanos y naturales. Según la medida 

de la adaptación, se pueden distinguir 

impactos potenciales e impactos resi-

duales. Impactos potenciales: Todos los 

impactos que pueden suceder dado 

un cambio proyectado en el clima, sin 

tener en cuenta las medidas de adap-

tación. Impactos residuales: Los impac-

tos del cambio climático que pueden 

ocurrir después de la adaptación. IPCC 

Tercer Informe de Evaluación. Glosario 

de Términos.

Infraestructuras vitales: Conjunto 

de estructuras físicas, instalaciones, 

redes y otros activos que proporcio-

nan servicios indispensables para el 

funcionamiento social y económico 

de una comunidad o sociedad. Nacio-

nes Unidas. 2019. Informe del grupo de 

trabajo intergubernamental de exper-

tos de composición abierta sobre los 

indicadores y la terminología relacio-

nados con la reducción del riesgo de 

desastres.

Intervención: Corresponde al trata-

miento del riesgo, o bien mediante la 

modificación intencional de las carac-

terísticas de un fenómeno con el fin 

de reducir la amenaza que represen-

ta o bien mediante la modificación de 

las características intrínsecas de un 

elemento expuesto, con el fin de redu-

cir su vulnerabilidad. En suma, la inter-

vención busca cambiar los factores de 

riesgo internos y externos. Yamin. L. E.; 

Ghesquiere, F.; Cardona, O. D.; Ordaz, M. 

G. 2013. Modelación probabilista para la 

gestión del riesgo de desastre: el caso 

de Bogotá, Colombia. Conceptos rela-

cionados con el riesgo de desastres.

Intervención correctiva: Proceso cuyo 

objetivo es reducir el nivel de riesgo 

existente en la sociedad a través de 

acciones anticipadas de mitigación, 

en el sentido principalmente de dismi-

nuir o reducir la vulnerabilidad de los 

elementos expuestos, llevar a cabo 

obras para su protección parcial o elimi-

nar su exposición ante posibles eventos 

peligrosos mediante su relocalización. 

Yamin. L. E.; Ghesquiere, F.; Cardona, O. 

D.; Ordaz, M. G. 2013. Modelación proba-
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bilista para la gestión del riesgo de 

desastre: el caso de Bogotá, Colombia. 

Conceptos relacionados con el riesgo 

de desastres.

Intervención prospectiva: Proce-

so cuyo objetivo es garantizar que no 

surjan nuevos riesgos a través de accio-

nes de prevención, en el sentido de 

impedir que los elementos expuestos 

sean vulnerables o que lleguen a estar 

expuestos a posibles eventos peligrosos, 

incluidos los que puedan exacerbarse 

por el cambio climático. Su objetivo es 

evitar nuevos riesgos y la necesidad de 

intervenciones correctivas en el futuro. 

Yamin. L. E.; Ghesquiere, F.; Cardona, O. 

D.; Ordaz, M. G. 2013. Modelación proba-

bilista para la gestión del riesgo de 

desastre: el caso de Bogotá, Colombia. 

Conceptos relacionados con el riesgo 

de desastres.

Medidas estructurales: Entiéndase 

como acciones estructurales a todas 

aquellas intervenciones físicas, estruc-

turales, en zonas vulnerables y de alto 

riesgo, teniendo la misma incidencia 

directa sobre la reducción del riesgo y la 

minimización del impacto de la mate-

rialización de la amenaza. Presiden-

cia de la República del Paraguay. 2013. 

Decreto 11.632 por el cual se reglamenta 

la Ley 2.615/05 que crea la Secretaría de 

Emergencia Nacional (SEN). Art. 2. Defi-

niciones.

Medidas no estructurales: Son todas 

aquellas que hacen a las normativas, a 

las políticas y prácticas de desarrollo, a 

los procesos de sensibilización, capaci-

tación, entrenamiento y socialización 

sobre medidas de mitigación del riesgo 

y todas aquellas que al objeto de miti-

gar el impacto de un evento sean consi-

deradas en estas medidas. Presiden-

cia de la República del Paraguay. 2013. 

Decreto 11.632 por el cual se reglamenta 

la Ley 2.615/05 que crea la Secretaría de 

Emergencia Nacional (SEN). Art. 2. Defi-

niciones.

Mitigación (desde la perspectiva de 

la Gestión y Reducción de Riesgos de 

Desastres): Resultado de una interven-

ción dirigida a reducir riesgos. Planifi-

cación y ejecución de medidas de inter-

vención dirigidas a reducir o disminuir 

el riesgo. La mitigación es el resultado 

de la aceptación de que no es posible 

controlar el riesgo totalmente; es decir, 

que en muchos casos no es posible 

impedir o evitar totalmente los daños y 

sus consecuencias, siendo solo posible 

atenuarlos a través de acciones estruc-

turales y no estructurales. Presiden-

cia de la República del Paraguay. 2013. 

Decreto 11.632 por el cual se reglamenta 

la Ley 2.615/05 que crea la Secretaría de 

Emergencia Nacional (SEN). Art. 2. Defi-

niciones.

Mitigación (desde la perspectiva del 

cambio climático): Intervención huma-

na encaminada a reducir las fuentes o 

potenciar los sumideros de gases de 

efecto invernadero. IPCC, 2018: Anexo I: 

Glosario [Matthews J.B.R. (ed.)].
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Plan de Gestión y Reducción de Ries-

gos: Instrumento que contiene un 

conjunto coherente y ordenado de 

estrategias, programas y proyectos, que 

se formula para orientar las actividades 

de reducción o mitigación, previsión 

y control de riesgos, y la recuperación 

en caso de desastre. Ofrece el marco 

global e integrado, el detalle de las polí-

ticas y estrategias globales y los niveles 

jerárquicos y de coordinación existen-

tes para el desarrollo de planes específi-

cos, sectoriales, temáticos o territoriales 

relacionados con los distintos aspec-

tos del riesgo y desastre. Al garantizar 

condiciones apropiadas de seguridad 

frente a los diversos riesgos existentes 

y disminuir las pérdidas materiales y 

consecuencias sociales que se derivan 

de los desastres, se mantiene la calidad 

de vida de la población y se aumenta la 

sostenibilidad. Presidencia de la Repú-

blica del Paraguay. 2013. Decreto 11.632 

por el cual se reglamenta la Ley 2.615/05 

que crea la Secretaría de Emergencia 

Nacional (SEN). Art. 2. Definiciones.

Plan para la reducción del riesgo de 

desastre: Un documento que elabora 

una autoridad, un sector, una organi-

zación o una empresa para estable-

cer metas y objetivos específicos para 

la reducción del riesgo de desastres, 

juntamente con las acciones afines 

para la consecución de los objetivos 

trazados. Estrategia Internacional para 

la Reducción de Riesgos de Desastres. 

2009. Terminología sobre Reducción de 

Riesgos de Desastres.

Plan de contingencias: Instrumento a 

través del cual se diseña la estrategia, lo 

que hay que hacer, por quién y cuán-

do; se recogen todas las medidas orga-

nizativas y técnicas, y se exponen los 

procedimientos para enfrentarse a la 

eventualidad de la ocurrencia y/o mate-

rialización de una amenaza. Un Plan 

de Contingencia contempla aspec-

tos preventivos, para evitar o minimi-

zar la posibilidad de que se produzcan 

daños y aspectos reactivos, para dar 

una respuesta adecuada si estos llegan 

a producirse. Presidencia de la Repú-

blica del Paraguay. 2013. Decreto 11.632 

por el cual se reglamenta la Ley 2.615/05 

que crea la Secretaría de Emergencia 

Nacional (SEN). Art. 2. Definiciones.

Plan de emergencia: Instrumento que 

contiene la definición de funciones, 

responsabilidades y procedimientos 

generales de reacción y alerta institu-

cional, inventario de recursos, coordina-

ción de actividades operativas y simula-

ción para la capacitación, con el fin de 

salvaguardar la vida, proteger los bienes 

y recobrar la normalidad de la sociedad 

tan pronto como sea posible después 

de que se presente un fenómeno peli-

groso. Presidencia de la República del 

Paraguay. 2013. Decreto 11.632 por el 

cual se reglamenta la Ley 2.615/05 que 

crea la Secretaría de Emergencia Nacio-

nal (SEN). Art. 2. Definiciones.
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Ordenamiento territorial: Acción y 

práctica de disponer ordenadamen-

te, a través del espacio de un país, de 

una región o de un municipio, y con 

una visión prospectiva, los hombres y 

sus actividades, los equipamientos y 

los medios de comunicación que utili-

zan, tomando en cuenta las limitacio-

nes naturales, humanas, económicas y 

hasta estratégicas. Pierre Merlín, 2002.

Pérdidas económicas: Impacto econó-

mico total, compuesto de pérdidas 

económicas directas y pérdidas econó-

micas indirectas. UNISDR rev. 2016.

Pérdidas económicas directas: Valor 

monetario de la destrucción total o 

parcial de los activos físicos existen-

tes en la zona afectada. Las pérdidas 

económicas directas son casi equiva-

lentes a los daños físicos. UNISDR rev. 

2016.

Pérdidas económicas indirectas: 

Disminución del valor económico 

añadido a consecuencia de las pérdi-

das económicas directas o los impactos 

humanos y ambientales. UNISDR rev. 

2016.

Plan de Ordenamiento Urbano Terri-

torial: Plan que propone el ordena-

miento territorial de un distrito en rela-

ción con los objetivos enunciados en el 

Plan de Desarrollo Sustentable. Secre-

taría Técnica de Planificación del Desa-

rrollo Económico y Social (STP)/ Secre-

taría del Ambiente (SEAM)/ Programa 

de las Naciones Unidas para el Desarro-

llo (PNUD)/ Medio Ambiente Mundial, 

respectivamente (2018). Guía para la 

Elaboración de Planes de Ordenamien-

to Urbano y Territorial. Glosario.

Planificación territorial: Proceso que 

precisa la repartición en el espacio de 

las poblaciones y sus actividades, con 

objetivos a alcanzar, recursos necesa-

rios y etapas de realización. Despliega 

una visión global y transdisciplinaria del 

territorio para prever la construcción de 

los equipamientos e infraestructuras 

necesarias a estas poblaciones y a la 

eficiencia de sus actividades. Secretaría 

Técnica de Planificación del Desarro-

llo Económico y Social (STP)/ Secreta-

ría del Ambiente (SEAM)/ Programa de 

las Naciones Unidas para el Desarro-

llo (PNUD)/ Medio Ambiente Mundial, 

respectivamente (2018). Guía para la 

Elaboración de Planes de Ordenamien-

to Urbano y Territorial. Glosario.

Preparación: El conocimiento y las 

capacidades que desarrollan los 

gobiernos, los profesionales, las orga-

nizaciones de respuesta y recupera-

ción, las comunidades y las personas 

para prever, responder, y recuperarse 

de forma efectiva de los impactos de 

los eventos o las condiciones probables, 

inminentes o actuales que se relacio-

nan con una amenaza. Estrategia Inter-

nacional para la Reducción de Riesgos 

de Desastres. 2009. Terminología sobre 

Reducción de Riesgos de Desastres.
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Prevención: Conjunto de acciones cuyo 

objeto es impedir o evitar que sucesos 

naturales o generados por la activi-

dad humana causen eventos adversos. 

Presidencia de la República del Para-

guay. 2013. Decreto 11.632 por el cual 

se reglamenta la Ley 2.615/05 que crea 

la Secretaría de Emergencia Nacional 

(SEN). Art. 2. Definiciones.

Pronóstico: Una declaración certera 

o un cálculo estadístico de la posible 

ocurrencia de un evento o condiciones 

futuras en una zona específica. Estrate-

gia Internacional para la Reducción de 

Riesgos de Desastres. 2009. Termino-

logía sobre Reducción de Riesgos de 

Desastres.

Recuperación: Decisiones y acciones 

tomadas luego de un desastre con el 

objeto de restaurar las condiciones de 

vida de la comunidad afectada, mien-

tras se promueven y facilitan a su vez 

los cambios necesarios para la reduc-

ción de desastres. https://www.eird.org/

esp/terminologia-esp.htm.

Reducción del riesgo de desastres: 

Acciones orientadas a minimizar el 

impacto adverso de las amenazas a 

través de incrementar la resiliencia de 

los grupos vulnerables y de las comu-

nidades, reduciendo la vulnerabilidad, 

e incrementando la capacidad para 

prepararse, responder, y recuperarse 

del impacto del desastre. Presiden-

cia de la República del Paraguay. 2013. 

Decreto 11.632 por el cual se reglamenta 

la Ley 2.615/05 que crea la Secretaría de 

Emergencia Nacional (SEN). Art. 2. Defi-

niciones.

Rehabilitación: Puesta en funciona-

miento en el más breve tiempo posi-

ble de los servicios básicos en el área 

afectada por el desastre y la adopción 

de medidas inmediatas dirigidas a la 

población afectada que hagan posible 

las otras actividades de recuperación 

que pudieran corresponder. Presiden-

cia de la República del Paraguay. 2013. 

Decreto 11.632 por el cual se reglamenta 

la Ley 2.615/05 que crea la Secretaría de 

Emergencia Nacional (SEN). Art. 2. Defi-

niciones.

Reconstrucción: Reedificación a 

mediano y largo plazo y restauración 

sostenible de infraestructuras vitales 

resilientes, servicios, viviendas, insta-

laciones y medios de vida necesarios 

para el pleno funcionamiento de una 

comunidad o sociedad afectadas por 

un desastre, siguiendo los principios del 

desarrollo sostenible y de “reconstruir 

mejor”, con el fin de evitar o reducir el 

riesgo de desastres en el futuro. Nacio-

nes Unidas. 2019. Informe del grupo de 

trabajo intergubernamental de exper-

tos de composición abierta sobre los 

indicadores y la terminología relacio-

nados con la reducción del riesgo de 

desastres.

Reconstruir mejor: Uso de las etapas de 

recuperación, rehabilitación y recons-

trucción después de un desastre para 
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aumentar la resiliencia de las naciones 

y las comunidades mediante la inte-

gración de medidas de reducción del 

riesgo de desastres en la restauración 

de la infraestructura física y los siste-

mas sociales, y en la revitalización de los 

medios de vida, la economía y el medio 

ambiente. Naciones Unidas. 2019. Infor-

me del grupo de trabajo interguber-

namental de expertos de composición 

abierta sobre los indicadores y la termi-

nología relacionados con la reducción 

del riesgo de desastres.

Respuesta: Acciones llevadas a cabo 

ante un evento adverso y que tienen 

por objeto salvar vidas, reducir el sufri-

miento y disminuir pérdidas. Son las 

actividades, acciones y coordinación 

que se llevan a cabo inmediatamente 

después de ocurrido el evento durante 

el período de emergencia o desastre; 

asimismo, las tareas de salvamento, 

búsqueda y rescate. Presidencia de la 

República del Paraguay. 2013. Decreto 

11.632 por el cual se reglamenta la Ley 

2.615/05 que crea la Secretaría de Emer-

gencia Nacional (SEN). Art. 2. Definicio-

nes.

Resiliencia: Capacidad de un sistema, 

comunidad o sociedad expuestos a una 

amenaza para resistir, absorber, adap-

tarse y recuperarse de sus efectos de 

manera oportuna y eficaz, lo que inclu-

ye la preservación y restauración de sus 

estructuras y funciones básicas. Presi-

dencia de la República del Paraguay. 

2013. Decreto 11.632 por el cual se regla-

menta la Ley 2.615/05 que crea la Secre-

taría de Emergencia Nacional (SEN). 

Art. 2. Definiciones.

Riesgo: Probabilidad de exceder un 

valor específico de daños sociales, 

ambientales y económicos, en un lugar 

específico y durante un tiempo de 

exposición determinado. El riesgo está 

compuesto de dos factores: amenaza y 

vulnerabilidad. Presidencia de la Repú-

blica del Paraguay. 2013. Decreto 11.632 

por el cual se reglamenta la Ley 2.615/05 

que crea la Secretaría de Emergencia 

Nacional (SEN). Art. 2. Definiciones.

Riesgo de desastres: Las posibles 

pérdidas que ocasionaría un desastre 

en términos de vidas, las condiciones 

de salud, los medios de sustento, los 

bienes y los servicios, y que podrían 

ocurrir en una comunidad o sociedad 

particular en un período específico de 

tiempo en el futuro. Estrategia Inter-

nacional para la Reducción de Riesgos 

de Desastres. 2009. Terminología sobre 

Reducción de Riesgos de Desastres.

Sistema de Alerta Temprana: Conjun-

to de procedimientos e instrumentos, 

a través de los cuales se monitorea una 

amenaza o evento adverso (natural o 

antrópico) de carácter previsible, se 

recolectan y procesan datos e informa-

ción, ofreciendo pronósticos o predic-

ciones temporales sobre su acción 

y posibles efectos. Presidencia de la 

República del Paraguay. 2013. Decreto 

11.632 por el cual se reglamenta la Ley 
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2.615/05 que crea la Secretaría de Emer-

gencia Nacional (SEN). Art. 2. Definicio-

nes.

Sistema de Comando de Inciden-

tes: Combinación de instalaciones, 

equipamiento, personal, protocolos, 

procedimientos y comunicaciones, 

operando en una estructura organiza-

cional común, con la responsabilidad 

de administrar los recursos asignados 

para lograr efectivamente los objetivos 

pertinentes a un evento, incidente u 

operativo. Presidencia de la República 

del Paraguay. 2013. Decreto 11.632 por 

el cual se reglamenta la Ley 2.615/05 

que crea la Secretaría de Emergencia 

Nacional (SEN). Art. 2. Definiciones.

Transferencia de riesgos: El proceso 

de trasladar formal o informalmente 

las consecuencias financieras de un 

riesgo en particular de una parte a otra 

mediante el cual una familia, comuni-

dad, empresa o autoridad estatal obten-

drá recursos de la otra parte después 

que se produzca un desastre, a cambio 

de beneficios sociales o financieros 

continuos o compensatorios que se 

brindan a la otra parte. Estrategia Inter-

nacional para la Reducción de Riesgos 

de Desastres. 2009. Terminología sobre 

Reducción de Riesgos de Desastres.

Vulnerabilidad: Factor interno de un 

sujeto, objeto o sistema expuesto a una 

amenaza, que corresponde a su dispo-

sición intrínseca a ser dañada. Presiden-

cia de la República del Paraguay. 2013. 

Decreto 11.632 por el cual se reglamenta 

la Ley 2.615/05 que crea la Secretaría de 

Emergencia Nacional (SEN). Art. 2. Defi-

niciones.
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ANEXO 1

FORMULARIOS PARA 
RECOPILAR Y CONSOLIDAR 
EL PMGRR EN EL PROCESO 
DE IDENTIFICACIÓN Y 
ANÁLISIS DE ESCENARIOS

Documentación a ser utilizada en el componente de caracterización 
de escenarios de riesgo

a)	 Para desarrollar estas documentaciones que serán herramientas para 
desarrollar el proceso (los distintos pasos) que observamos a lo largo del 
Capítulo III y el IV.

ESQUEMA 1 – ASPECTOS INSTITUCIONALES

1.	 Responsabilidad del Municipio en el proceso de elaboración e implementa-
ción del Plan (establecimiento del marco jurídico y otras ordenanzas del muni-
cipio vinculadas a la gestión y reducción de riesgos).

2.	 Estructura de Gestión y Reducción de Riesgos del Municipio (creación del 
Consejo Municipal de Gestión y Reducción de Riesgos Municipal), conforma-
ción y responsabilidades (las establecidas en la Ley 2.615/05, su decreto regla-
mentario y consultar las herramientas establecidas por la SEN como la Guía 3 
para el fortalecimiento de los consejos municipales de gestión y reducción de 
riesgos).

3.	 El Plan de Gestión y Reducción de Riesgos Municipal (explicar el alcance de 
esta apuesta estratégica del municipio).
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ESQUEMA 2 – IDENTIFICACIÓN Y PRIORIZACIÓN DE ESCENARIOS DE RIESGO

Formulario 1 – El municipio y su entorno

En este formulario se vuelca la información que recabamos en el primer paso del 
proceso de construcción del PMGRR (ver cuadros del 1 al 3) y complementamos 
con otras informaciones de interés disponibles en el entorno, establecemos algu-
nos ítems (que pueden ser complementados por el municipio acordes al interés del 
mismo); presentamos estos ítems: 

1.1.  Aspectos geográficos 

Ubicación de Municipio: el espacio geográfico donde está asentado/departamento/munici-
pios colindantes, coordenadas, incluir mapa espacial del municipio, identificar en mapas y 
cuadros los barrios/localidades

1.2.  Creación y antecedentes históricos sobre la ocurrencia de eventos adversos

Historia del Municipio: Creación, datos retrospectivos a lo largo de su historia de eventos 
adversos, entre otros.

1.3.  Aspectos físicos territoriales	

Topografía, hidrografía, suelo, clima, diversidad, zonas y/o áreas ecológicas, reservas, entre 
otros aspectos medioambientales. 
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1.4.  Dinámica demográfica 

Estructura de la población (cantidad total de habitantes, distribución de la población; edad, 
sexo, áreas de ocupación: rural, urbana, periurbana), crecimiento de la población-evolución, 
urbanización, entre otros.

1.5.  Distribución socioeconómica del municipio 

Indicadores de Necesidades Básicas Insatisfechas (NBI), de pobreza en el municipio, servicios 
públicos; agua, electricidad, telefonía, internet, salud; hospitales, centros de salud, USF y otros 
(ubicación-acceso), saneamiento ambiental; alcantarillado, desechos, entre otros servicios 
públicos.

1.6.  Actividad económica-productiva 

Qué se produce en el municipio, de qué vive la gente, cómo es la estructura económica, qué 
industrias existen en la zona (pequeñas, medianas y grandes), cómo está diversificada la 
economía del municipio, en qué se sustenta la economía, estadísticas sobre producción en la 
zona (indicadores de producción), inventario de empresas registradas en el municipio, según 
su tamaño y sector de producción y servicio. Es importante crear un mapa de la distribución 
de la economía en el municipio con los datos recabados.

1.7.  Principales amenazas que pueden ocasionar daños y pérdidas a la población 
del municipio

En este punto se pueden identificar todas las amenazas identificadas en el segundo paso del 
proceso de construcción del plan y se vincula con el cuadro 3, que puede representar peligro a 
la población.
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Formulario 2 – Identificación de escenarios de riesgo

En este punto vamos a utilizar la información recabada en el cuadro 11 que tiene referencia a 
los criterios de especificación del riesgo; en este punto debemos identificar y volcar en este 
formulario de manera completa todos los potenciales (posibles) y efectivos escenarios de 
riesgos existentes en el municipio. La identificación del riesgo se hace por cada uno de los 
fenómenos amenazantes (trabajado anteriormente en el cuadro 3, del paso 1, capítulo II). 

Identificación de escenarios de riesgo según criterios de fenómenos amenazantes

En este punto, se debe mirar el cuadro 12 (escenarios de riesgo por fenómenos amenazantes en 
el municipio) y tenemos que delimitar dónde afecta (afectará) este fenómeno (barrio, localidad, 
asentamiento); hay que enlistar todos estos eventos. Esto puede trabajarse de la siguiente manera 
(ejemplo trasladado del cuadro 12): 

Escenarios de riesgo 
vinculados (asociados) 
a amenazas de origen 
natural

Riesgo por: Espacio (lugar en el municipio 
donde afecta/afectará la amenaza)

Inundaciones fluviales

Inundaciones pluviales

Tormentas severas

Heladas

Sequías y desertificación

Granizadas

Escenarios de riesgo 
vinculados (asociados) 
a amenazas de origen 
geológico

Riesgo por: Espacio (lugar en el municipio 
donde afecta/afectará la amenaza)

Remoción en masa vincula-
da a la erosión de suelo)

Sismos

Avalanchas/Desplazamientos

Escenarios de riesgo 
vinculados (asociados) 
a amenazas de origen 
tecnológico

Riesgo por: Espacio (lugar en el municipio 
donde afecta/afectará la amenaza)

Derrames y fugas de mate-
riales peligrosos

Explosiones

Incendios (estructurales y 
forestales)

Accidente aeronáutico

Fallo de energía 
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Escenarios de riesgo 
vinculados (asociados) 
a amenazas combina-
das

Riesgo por: Espacio (lugar en el municipio 
donde afecta/afectará la amenaza)

Inundaciones pluviales con 
tormenta severa

Prolongadas sequías con 
incendios forestales

Otros

Identificación de escenarios de riesgo según criterios por actividades económicas

En este punto debemos describir las principales condiciones en que estas acciones amenazantes 
pueden o podrían generar daño en las personas, los bienes y el ambiente, al igual que en el paso 
anterior. Estos escenarios están vinculados al cuadro 11 (criterios de especificación) y al cuadro 16 
(escenarios de riesgos por actividades económicas). Habría que identificar todos aquellos riesgos 
(abrir más espacios si fuera necesario en esta parte). Esta es la lógica que debemos seguir:

Riesgo vinculado 
(asociado) por la acti-
vidad minera

Riesgo por: Espacio (lugar en el municipio 
donde afecta/afectará la amenaza)

Sobreexplotación de suelos y 
cuerpos de agua 

Destrucción de ecosistemas

Disposición inadecuada de 
escombros Utilización inade-
cuada de materiales peligro-
sos

Riesgo por actividades 
sociales, culturales y 
educativas

Riesgo por: Espacio (lugar en el municipio 
donde afecta/afectará la amenaza)

Aglomeración masiva de 
personas

Intoxicación por alcohol/
drogas

Intoxicación por alimentos

Inadecuada manipulación de 
juegos pirotécnicos
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Riesgo vinculado 
(asociado) por cons-
trucción y operación 
de grandes obras

Riesgo por: Espacio (lugar en el municipio 
donde afecta/afectará la amenaza)

Construcción y operación 
de embalses, puertos, vías, 
túneles

Disposición inadecuada de 
escombros

Obstrucción de canales 
naturales

Inadecuada gestión de 
recursos ambientales

Riesgo asociado a 
otros eventos (descri-
bir)

Riesgo por: Espacio (lugar en el municipio 
donde afecta/afectará la amenaza)
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Formulario 3 – PRIORIZACIÓN DE ESCENARIOS DE RIESGOS

En este apartado se realizará la priorización según el grado de caracterización realizada 
en el punto anterior (formulario 2). Todos los escenarios establecidos son importantes; sin 
embargo, debemos priorizar aquellos escenarios discutidos y acordados entre los actores 
responsables y aquellos escenarios sobre los cuales el municipio puede incidir. El ejercicio 
del llenado de este formulario consta de dos ítems: el primero la identificación del formu-
lario 2, el escenario de riesgo priorizado (a) y el equipo que tendrá a su cargo la recopila-
ción, análisis y verificación de la información. 

1

Escenarios de riesgo por sobreexplotación de suelos 

Breve descripción del escenario:

Equipo conformado para elaborar la caracterización del escenario

2

Escenarios de riesgo por destrucción de ecosistemas

Breve descripción del escenario:

Equipo conformado para elaborar la caracterización del escenario

3

Escenarios de riesgo por obstrucción de canales naturales

Breve descripción del escenario:

Equipo conformado para elaborar la caracterización del escenario
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Formulario 4 – Descripción del escenario de riesgo

En este formulario se deberá volcar toda la información consolidada en los pasos 
anteriores (paso 2 del proceso de construcción del PMGRR, en el que se describirán 
las condiciones de amenaza, vulnerabilidad, daños y pérdidas que puede causar el 
fenómeno que amenaza. Es importante mencionar que además de la situación de 
amenaza presente, debería incluir amenaza(s) de riesgo futuro. 

Condición de amenaza

Descripción del evento (fenómeno) amenazante. En este punto hay que detallar 
en qué consiste la amenaza, cómo se desarrolla la misma, dónde, si este fenómeno 
se relaciona con otros.

Identificación de las causas del evento (fenómeno) amenazante. Aquí debe expo-
nerse cómo se genera este evento y cómo inciden las personas en las causas de este 
fenómeno.

Identificación de factores que favorecen la condición de amenaza. En este espe-
cificar qué factores predisponentes existen y que pueden incrementar la magnitud, 
frecuencia o expansión del fenómeno y cómo pueden alterarse con procesos de 
intervención del entorno (ambiente), así como las actividades socioeconómicas.

Identificación de sectores y actores significativos en la condición de amenaza. 
Los sectores pueden ser grupos sociales, empresas y otros actores cuyas acciones u 
omisiones inciden de manera significativa en las causas y situación actual o incre-
mento a futuro de las condiciones de amenaza.
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Vulnerabilidad (exposición a la amenaza)

Este apartado se vincula a los factores de vulnerabilidad por cada uno de los escenarios de 
riesgo identificados (por lo que este ejercicio se debe repetir por cada escenario). Esto se 
vincula al cuadro 4 del tercer paso de la construcción de la guía; en este punto se deberán 
realizar los siguientes aspectos:

•	 Identificación general de la exposición a la amenaza, qué factores inciden en esta 
vulnerabilidad.

•	 Incidencia de la localización sobre los bienes o personas expuestas y quiénes son los 
más propensos a ser afectados y de sufrir daño.

•	 Incidencia de las condiciones sociales de la población expuesta a la amenaza (vulne-
rabilidad social).

•	 Incidencia económica.

•	 Incidencia cultural (si afecta a ese espectro).

•	 Población, vivienda e infraestructura comunitaria: cómo afecta la amenaza en este 
orden.

•	 Bienes y servicios públicos y privados (todos aquellos servicios ya sea del servicio 
público o privado son de bien público y que están expuestos a sufrir daño).

•	 Bienes ambientales (cauces hídricos, fuentes de agua, suelos, ecosistemas en gene-
ral, etc.).

Daños o pérdidas que puedan ser ocasionados (según los escenarios de riesgos)

Identificación cuantitati-
va y cualitativa de daños 
y pérdidas que puedan 
registrarse bajo las condi-
ciones de amenaza y 
vulnerabilidad defini-
das para los elementos 
expuestos. 

Daños y/o pérdidas en los siguientes aspectos:

Muertes

Lesionados

Otras condiciones: 

En bienes materiales particulares: vivienda, vehículos, 
otros equipos.

En bienes públicos (infraestructuras comunitarias, de 
salud, instalaciones vitales entre otros).

En bienes de producción (industrias, comercios, servi-
cios, pérdida de empleos, entre otros).

En bienes ambientales (cauces hídricos, bosques, 
suelos, aire, ecosistemas en general.

Identificación de proble-
mas (crisis) derivados o 
asociados a esta situación.
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ANEXO 2

FORMULARIOS DE 
PLANIFICACIÓN 
PROGRAMÁTICA DEL PMGRR
GUÍA PARA ELABORACIÓN DEL PLAN DE CONTINGENCIA 
MUNICIPAL14

ESTRUCTURA DE CONTENIDO

I.  Índice de Contenido

	Ficha Técnica

	Índice de Contenido

	Abreviaturas

	Terminología

	Declaración de Promulgación

	Aprobación e Implementación

	Registro de Cambios

	Registro de Distribución

	Plan de Contingencia para evento (determinar qué tipo de evento)

II.  Propósito, Alcance, Situación y Suposiciones

a)	 Propósito

b)	 Alcance

c)	 Resumen de la Situación

d)	 Supuestos del Plan

14   Esta guía es un formato de la guía traducida, adaptada y desarrollada en 8 municipios del departamento Central. El 
material base, denominado Preparedness Guide, Developing and Maintaining Emergency Operations Plan, Version 2 de 
FEMA (USA). Fue traducida y adaptada por el capitán (SR) Ricardo E. García para el proyecto de investigación INV-440/2014 
– CONACYT-UC.
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III.  Dirección, Control, y Coordinación

a)	 Autoridad para Iniciar Acciones

b)	 Responsabilidades por Acciones Específicas

IV.  Recopilación y Difusión de Información

a)	 Comunicaciones

b)	 Procedimientos

V.  Concepto de Operaciones

a)	 Generalidades

b)	 Evaluación y Control de las Amenazas

c)	 Selección de Medidas de Protección a la Población

d)	 Implementación de Medidas de Protección

e)	 Advertencias al Público

f)	 Necesidades a Corto Plazo

g)	 Necesidades a Largo Plazo

VI.  Organización y Asignación de Responsabilidades

a)	 Generalidades

b)	 Organización y Asignación de Responsabilidades

c)	 Funciones de Apoyo

VII.  Administración, Finanzas y Logística

a)	 Políticas Generales

VIII.  Desarrollo del Plan y Mantenimiento

a)	 Desarrollo

b)	 Mantenimiento
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IX.  Autoridades y Referencias

a)	 Leyes y Decretos vinculados a la actuación municipal en emergencias 
y desastres

b)	 Referencias

X.  Anexos

Anexo I: Mapa del Municipio

Anexo II: Mapa de Corredores Económicos del Municipio15

Anexo III: Puntos Críticos del Municipio

Anexo IV: Áreas con mayor vulnerabilidad

Anexo V: Alerta Temprana.

Anexo VI: Puntos de evacuación

Anexo VII: Albergues Provisionales

15   Los corredores económicos se asocian a la idea de unir centros de producción, distantes entre sí, mediante la mejora 
y el aprovechamiento del transporte, la energía y las telecomunicaciones locales, factores que por lo general benefician las 
actividades productivas a lo largo del corredor en un Municipio.
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FORMULARIO PROGRAMÁTICO 
PARA ELABORACIÓN 
DEL PMGRR

COMPONENTE PROGRAMÁTICO

I.  OBJETIVOS DEL PLAN

1.1.	 Objetivo General

1.2.	 Objetivos Específicos

II.  PROGRAMAS Y ACCIONES

1.3.	 Programas (determinar la cantidad de programas a ser planteados), 
se ordenan como está en el cuadro siguiente (ejemplo):

Programa (P) Objetivo

P. 1.: Estudio del riesgo para 
la toma de decisiones

Determinar los factores de riesgos a través de los 
estudios de las distintas amenazas existentes en 
el municipio.

Subprogramas Acciones

Conocimiento del riesgo 
por inundaciones pluviales

Evaluación y zonificación de amenaza por inun-
dación en sector urbano y suburbano.

Evaluación y zonificación de amenaza por lluvias 
torrenciales en los barrios X.

Análisis y zonificación de riesgo por avenidas 
potencialmente inundables en subsectores urba-
nos específicos.

Análisis de riesgo y diseño de medidas por reduc-
ción, por avenidas torrenciales en sitios críticos.
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