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Presentacion

El Sistema Nacional de Emergencias (SINAE) es un ambito de coordinacion de todo
el Estado uruguayo, que tiene como objetivo la gestion integral y la reduccion de los
riesgos de emergencias y desastres. Con ese proposito, promueve la articulacion de
las politicas publicas para avanzar hacia el desarrollo sostenible, asegurando la
proteccion de la vida, los bienes de significacion y el ambiente frente a la
ocurrencia eventual o efectiva de eventos adversos extremos. Es un sistema
nacional, descentralizado, con una fuerte vocacion interinstitucional y articuladora.

Este trabajo de planificacion participativa llevado adelante por la Direccion
Nacional entre los afios 2016 y 2017, constituye un claro ejemplo de esa vocacion.
Cerca de 500 personas de todo el pais, representando a mas de 30 instituciones
participaron de un proceso de trabajo en el que intercambiaron experiencias y
saberes, identificaron las principales problematicas en materia de gestion del
riesgo, las priorizaron y acordaron lineas estratégicas de accion.

El presente documento intenta dar cuenta de ese proceso y sintetiza en formato
Plan de Trabajo los acuerdos alcanzados. Se trata de una herramienta para resumir
lo aprendido y para establecer una base desde la cual seguir planificando e
implementando respuestas integrales y coordinadas a los desafios que hoy
enfrentamos.

Mag. Fernando Traversa
Director Nacional del SINAE
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Propuesta

La propuesta general que da marco al proceso realizado en la Region Litoral Norte
se encuentra en el Manual de Planificacion del SINAE que se compone de cuatro
capitulos: | - Marco Conceptual, Il - Antecedentes y Propuesta, Ill - Produccion del
proceso y IV - Comentarios y Reflexiones. En el presente documento solo hacemos
una resena de algunos puntos esenciales de aquel material, de modo que éste
resulte comprensible para el lector o lectora.

La propuesta de planificacion de la Direccion Nacional del SINAE que se llevd a
cabo durante los anos 2016 y 2017 se formul6é teniendo en consideracion las
siguientes fuentes:

e Ley18.621
e Diagnésticos interagenciales sobre GIR en Uruguay correspondientes a los
anos 2010y 2015

e Guia de Planificacion SINAE 2015

e Ciclo interno de planificacién de la Direccion Nacional del SINAE 2015
e Proceso de trabajo regional 2013-2014

e Marco conceptual sobre GIR

En base a estos insumos se estructur6 la propuesta que abordo el pais a través de
seis regiones, teniendo como premisa que los riesgos no respetan fronteras y
haciendo foco en el intercambio de saberes y experiencias entre departamentos.

Las regiones que se definieron fueron las siguientes:

e LITORAL NORTE: que abarca los departamentos de Artigas, Paysandi y
Salto.

e LITORALSUR : que incluye los departamentos de Colonia, Rio Negro y
Soriano.

e NORESTE: que comprende a Cerro Largo, Rivera, y Tacuarembd.

e ESTE: que abarca a Lavalleja, Maldonado, Rocha y Treinta y Tres.

e CENTRO: que incluye a Durazno, Flores y Florida.

e« METROPOLITANA: que comprende a Canelones, Montevideo y San José.

En la etapa 2013-2014 el trabajo de planificacion se centré6 en los Centros
Coordinadores de Emergencias Departamentales: CECOED (6rganos operativos). En
2016, con el objetivo de fortalecer el trabajo interinstitucional, se puso el
énfasis en los Comités Departamentales de Emergencias: CDE (6rganos colegiados,
politicos y con poder de decision). También se habilité la participacion del tercer
nivel de gobierno: los Municipios.

En funcion del proceso de evolucion del SINAE y de la coyuntura se resolvio que la
propuesta fuera de caracter intra-estatal, sin abrirla en esta oportunidad a la
participacion social. EI proceso que se llevdo adelante fue de naturaleza
multiproposito, es decir que se propuso trabajar simultaneamente en multiples
planos de la problematica de la gestion de riesgos en Uruguay: aspectos
conceptuales, metodolégicos, de las practicas, institucionales e interinstitucionales,
de estrategias de abordaje, de relacionamiento con la comunidad, entre otros.

Direccion Nacional del SINAE 7
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Region | Departamentos | Reunion de Acuerdo Inicial Reuniones de trabajo
W
o 'n_: Artigas, Salto, |~ hng/on12 lemcane |
lc_) S |paysandu 6 /09/2013 en Salto
==
-l
12 /07/2013
29/07/2013 | en Montevideo
< 12 /08 2013
= 17/10/2013 | en San José
| .
) Montevideo, San , 26/11/2013
& | José, Canelones 14/06/2013 | en Montevideo  —==7577573
x
20/12/2013 .
-
Montevid
|_|§J 54/03/2014 en Montevideo
09 /04/2014
15/01/2015
=
U) . . en Tacuaremb6
w | Rivera, Tacuarembo | , 15 /5013 | en Tacuarembé | 18 /02/2014
g y Cerro Largo
-
21/11/2012 | en Punta Ballena
w Maldonado, Rocha, 31/10
5 Treinta y Tres, 20/09/2012 | en Montevideo 111 2y 1 en La Paloma
L Lavalleja /11/2013
27/03/2014 | en Minas
» 23/09/2013 | en Colonia
<t : . )
=5 ﬁ‘ég’;’a’ Soriano, R0 | 13/06/2013 | en Mercedes | 07/11/2013 | en Fray Bentos
'5 » 09/09/2014 | en Mercedes
07/10/2014 | en Fray Bentos
18/10/2013 | en Florida
o ..
. 19/11/2013 | en Trinidad
o
£ | Flores, Florida, 30/08/2013 | en Trinidad
5 Durazno
(&) 23 /04/2014 | en Durazno

Fuente: Registros propios de la Direccién Nacional del SINAE.
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El trabajo se organiz6 en tres etapas:
Etapa Preparatoria, para un intercambio inicial de experiencias departamentales y
conformacion de un primer estado de situacion y mapeo de los riesgos a nivel

regional.

Etapa de Implementacion Estratégica, para abordar la problematica de gestion de
los riesgos en cada region, elaborando una primera version de un plan de trabajo.
Etapa de Integracion, para realizar el intercambio entre regiones y acordar aportes
para la politica nacional de gestion de riesgos.

ETAPA
. ETAPA < ETAPA
Region | Departamentos IMPLEMENTACION <
PREPARATORIA - INTEGRACION
v ESTRATEGICA CRATE
» 9/08y
i . 10/08
|_
SE e 2, [H0s s
= y 17,08 y
18/08
— 1/09
o) 7709 y Montevideo
% ‘Z‘: Montevideo, San 25/05 en 8/09
o < 3 i
EF José, Canelones Montevideo g;/gg y San José
= /
13/10 Montevideo
22/08 'y P
w 53/08 Tacuarembo
= Rivera /
w ’
L Tacuarembo y 30705 P 29/08y Cerro Largo
o en Tacuarembd 30/08
g Cerro Largo 5/09 y
6/09 Rivera 17/11y 18/11
en Montevideo
w Maldonado, 1/06 3/10,
5 Rocha, Treinta y . 4/10,5/10 | Rocha
ol . en Lavalleja
Tres, Lavalleja y6/10
11/08y .
o
8 12/08 Rio Negro
— Colonia, Soriano, 13/06 19/08y Colonia
é Rio Negro en Soriano 20/08
g 22/09y Soriano
= 23/09
29/09y
8 . 30/09 Durazno
- Flores, Florida, 17/06 17/10y
pd
8 Durazno en Durazno 18/10 Flores
25/10 Florida
6 REGIONES 6 jornadas 32 jornadas 2 jornadas

19 DEPARTAMENTOS

Total 40 JORNADAS COMPLETAS DE TRABAJO

Fuente: Registros propios de la Direccién Nacional del SINAE.
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ETAPA TAREAS Sub-tareas PO
central
1 | Intercambio experiencias presentaciones entre CDE y
4 departamentales CECOED de la Regidn
UQD) 2 | Presentacion propuesta, presentaciones Direccion
| metodologia y marco Nacional SINAE
e conceptual. Acuerdo de APROXIMACION
3 agenda conjunta a los
e 3 | Eventos Adversos identificacion RIESGOS
é 4 | Vulnerabilidades identificacion REGIONALES
|C_> = 5 | Matriz de Riesgos ponderacion
é o 6 | Mapa de Eventos Adversos | mapeo
< S y Vulnerabilidades
w B 7 | Inventario de Recursos identificacion
o - 8 | Mapa de Recursos mapeo
0 | Insumos de Expertos presentaciones
1 | Andlisis de Situacion tendencias globales-
(didlogo y construccién regionales
colectiva de la situacién tendencias locales-
problemética de la gestion | regionales
de riesgos regional) restricciones
deficiencias
. potencialidades negativas
g potencialidades positivas
] actores involucrados B
S procesos positivos Elaboracion de
g 2 | Problemas de Gestiony identificacion y listado PLANES DE TRABAJO
! Procesos Positivos REGIONALES para la
8 3 | Mapa Diagnéstico (red de relaciones causales entre GESTION DE RIESGOS
E problemas: “problematica problemas, explicativas del
» regional de gestion de funcionamiento de la
ﬁ riesgos” incluyendo los realidad regional en
< procesos positivos) materia de gestion de
% S riesgos
w 5) 4 | Mapa de Toma de identificacion de problemas
< o Decisiones (ponderaciény | criticos
b w seleccion de problemas y identificacion de problemas
u 8 procesos positivos) y de ataque
‘5 <§: Planilla de Frentes de identificacion de procesos
Qo Ataque positivos
'2 8 propuesta de estrategia
g @ 5 | Test de Viabilidad Politica actores y estrategias
w viables
% § 6 | Disenoy Programacion de | propuesta de acciones
- = Estrategias
- 1 | Presentacion e intercambio de Planes de Trabajo Acuerdo de INSUMOS
z 0%« Regionales regionales PARA LA
‘8 g O é - 2 | Convergencias y Divergencias hacia una Politica Nacional | POLITICA NACIONAL y
= = o9 < de Gestion de Riesgos AGENDAS DE
I @ & S | 3 | Presentaciones Direccion Nacional y presentaciones y/o | TRABAJO REGIONAL
ESES < comentarios de Expertos 2017
=T =uWo Z 4] Agendas de trabajo regional 2017
Fuente: Registros propios de la Direccién Nacional del SINAE
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PROCESO DE PLANIFICACION-GESTION INTEGRADA Y PARTICIPATIVA (intra-estatal)
Desarrollado por el SINAE en 2016

marzo abril mayo junio julio agosto  septiembre octubre noviembre diciembre
| I | I | I | I | I [
N | N | N | N | N | e
Etapa 1 Etapa 2 Etapa 3

- © D

Region A A g SH—
[a) =
i . " (TR}

Region B § 8 h Reumo_n(_as_ r:aglonales - @ i R
inici e o . 3

S 'E'.)J o . S Talleres de Planificacion regionales -8 o S
Region C = Acuerdo y compromisos o o =

o 0 e X .. (5 dfas, Una se ; ® F=Iro ——
c Q0 s interinstitucionales, © . . oD S
o5 c . . S =1 medio una semana libre entre uno Q S8
Regi6n D = 1B g intercambio de experiencias 9 j= o E
g & e departamentales, = S

Region E —.:T_—g—u—pfeseﬁtaeiéﬁ—p*eﬁuesta 5 I—>
3 S 3

Region F = g —
a o

Reuniones de transferencia
Conformacién W y fortalecimiento

Grupo de Orientadorxs
metodolégicos.del-los
procesos de planificacion J

Fuente: Registros propios de la Direccidon Nacional del SINAE.
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Propuesta Region Este

La Direccion Nacional del SINAE con los Comités Departamentales de Emergencias
y los Centros Coordinadores de Emergencias Departamentales de los
departamentos de Lavalleja, Maldonado, Rocha y Treinta y Tres, acordaron realizar
una jornada de trabajo destinada a la Etapa Preparatoria del proceso de
planificacion regional, que se desarrolld el 1 de junio de 2016 en la ciudad de
Minas.

Esa actividad se inici6 con un intercambio de experiencias, donde cada
departamento realizd una presentacion del proceso que desarrollado hasta ese
momento en materia de gestion de riesgos. Por su parte, la Direccion Nacional
presentd la propuesta general asi como también las herramientas de apoyo para la
gestion de riesgos en su primera version (publicadas en 2015). También se inicio el
trabajo de aproximacion a los riesgos regionales, identificando dos de las cuatro
dimensiones mas conocidas, las peligrosidades! y vulnerabilidades a las que esta
expuesta la Region. Para finalizar, se acordé una agenda de fechas para realizar el
Taller de planificacion regional y se recordaron las pautas para la invitacion de
actores al mismo. También se propuso para quienes estuvieran interesados,
participar de una capacitacion para colaborar en la orientacion metodologica del
Taller.

De esta forma, para la Etapa de Implementacion Estratégica, es decir, el Taller de
planificacion regional, se fijaron los dias 3, 4, 5 y 6 de octubre en la ciudad de La
Paloma. En el capitulo Il se presenta la produccion realizada.

La Etapa de Integracion se materializd a través de un Encuentro de “Convergencia
Regional hacia una politica nacional de gestion de riesgos”, donde participaron las
seis regiones, que se realizo los dias 17 y 18 de noviembre de 2016, en la ciudad
de Montevideo.

11 También conocidas como “amenazas” o “eventos adversos”.
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CAPITULO 2

Produccidn elaborada en el
proceso de planificacion de
la Region Este

Direccion Nacional del SINAE 13
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Aproximacion a los riesgos regionales

En este apartado, haremos foco en la produccion realizada en la Etapa Preparatoria
del proceso, cuyo proposito fue realizar una aproximacion de los departamentos
gue componen la Region, a los riesgos de emergencias o desastres regionales.

El abordaje de los riesgos lo hacemos en funcion del Marco Conceptual explicitado
en el Capitulo | del Manual de Planificacion SINAE.

“A diferencia de aquel grado o nivel de riesgo que podria considerarse inherente
a la vida en un planeta en constante evolucion y flujo, el riesgo presente en la
sociedad de hoy excede por mucho este riesgo originario e inherente.

La paulatina y constante erosién de los niveles de adaptacion humana a los
limites que establece el ambiente, y la creacion de nuevos ambientes
construidos e inseguros, ha servido para conformar niveles de riesgo
inaceptables al verse desde la perspectiva de las opciones y posibilidades
potenciales y tedricas de evitar o reducirlos. Y este riesgo afecta mas a aquellos
sectores de la sociedad que distan del acceso igualitario a los recursos
economicos necesarios para vivir dignamente o a los recursos del poder politico.
Si bien es cierto que frente al impacto de un meteorito o frente a un sismo de
9.5 grados en la escala de Richter de poca profundidad epicentral, es probable
que la clase social a la cual perteneces no incidira en mayor medida en explicar
la pérdida material que sufres, este no es el caso con la gran mayoria de (...) [los
eventos adversos] que afectan a la sociedad. La distribucion social del riesgo
esta en general condicionado por el diferencial acceso a recursos que tipifica a
una gran mayoria de la poblacion mundial en general (véase Hewitt, 1996).”
(Argliello Rodriguez y Lavell, 2001:68)

Como senalamos en los Antecedentes?, la Etapa Preparatoria puede considerarse
iniciada en todas las regiones, en las actividades que se realizaron en el periodo
2013-2014 (Cuadro 1), que en ésta oportunidad, 2016, se retomo a partir de un
intercambio entre las experiencias de los Comités Departamentales de
Emergencias (CDE) y Centros Coordinadores de Emergencias Departamentales
(CECOED) de los diferentes departamentos de cada region3.

Este intercambio regional fue fundamental en varios aspectos. Por un lado, en lo
que refiere al aprendizaje y puesta en valor del conocimiento y la experiencia
existente en cada departamento (CDE y CECOED). Por otro lado, el intercambio,
aprendizaje cruzado y potenciacion de esas experiencias y conocimiento a nivel
regional. A eso se le sumé, la construccion de vinculos entre los diferentes actores
de la region, asi como en su articulacion con el nivel nacional. Finalmente, refrendd
el compromiso regional con la propuesta de la Direccion Nacional para el proceso
que se transito.

2 Capitulo Il del Manual de Planificacion SINAE.
3 Cabe considerar también que se propuso a los CDE invitar a participar del proceso al tercer nivel
de gobierno, el Municipal, y que se hizo efectivo en algunos casos.

14 Direccion Nacional del SINAE
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A las presentaciones y el intercambio de los CDE y CECOED, se les sumaron
algunas presentaciones realizadas por DINAGUA y por la consultora que facilitd
EUROCLIMA para incorporar la perspectiva de la adaptacion a la variabilidad y
cambio climaticos.

Teniendo como base estos insumos, se hizo foco en un acercamiento conjunto a
los riesgos regionales, de acuerdo al siguiente detalle:

a) identificacion de dos de las cuatro dimensiones del riesgo: peligrosidades* y
vulnerabilidades; dejando por fuera las otras dos dimensiones: exposicion e
incertidumbre;

b) ponderacion de la probabilidad de ocurrencia y el impacto esperado;

¢) traslado a una Matriz de Riesgos que genera una valoracion de los mismos;
d) referencia territorial en un mapa de riesgos de la region;

e) identificacion de los Recursos existentes en la region;

f) referenciamiento de los Recursos en un Mapa.

Cabe aclarar que, como se indicé en el punto Propuesta®, en todos los casos se
tratd de una primera aproximacion a la utilizacion de éstas herramientas de
planificacion, entre personas provenientes de diferentes departamentos, no
necesariamente habituadas al uso de este tipo de herramientas ni al intercambio
sobre éstos asuntos.

Sistema
Nacional de
Fmergencias _

4 También conocidas por las denominaciones “amenazas” o0 “eventos adversos”. En los Talleres de
planificacion se utilizé la denominacion “evento adverso” de modo de contribuir a ir desplazando la
denominacion “amenaza”, mucho mas difundida, pero que remite a algo externo de la sociedad, a lo
que tenemos que responder que esta fuera de nuestras responsabilidades, sin hacernos cargo de
nuestro papel en su configuracion.

5 Capitulo Il del Manual de Planificacion SINAE.

Direccion Nacional del SINAE 15
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Las peligrosidades®, combinadas con ciertas situaciones de vulnerabilidad vy
exposicion, mas un determinado grado de incertidumbre, pueden configurar
riesgos, que luego devengan en desastres o catastrofes (C. Natenzon y otras,
2000:1,2). En ese sentido, “los riesgos se construyen socialmente” y “los desastres
NO son naturales” (La Red, A. Lavell, 1993).7

Continuando el razonamiento, el origen de los riesgos (potencial) y mas aun de los
desastres (hecho consumado), es producto de una serie de combinaciones de
decisiones y acciones, explicitas o implicitas, conscientes o inconscientes, que el
proceso socio-historico-politico-econémico-cultural de los territorios de los que se
trate, viene llevando adelante y sosteniendo, desconociendo o ignorando la relacion
y el impacto de esas acciones y decisiones con el ambiente y con el conjunto del
colectivo social (Herzer y Gurevich, 1996, citado en Arguello Rodriguez y Lavell,
2001:67).

Es decir, que hay una construccion social de los riesgos, que se da en un proceso
historico determinado, o sea: el evento puntual, inmediato, desencadenante de un
desastre, no es el motivo “original” del mismo. En funcion de ello, se reconoce que,
finalmente, pareceria no ser tan importante y determinante distinguir ese origen
“inmediato” (natural, tecnoldgico, socio-natural, antropico, etc.) (V. Garcia Acosta,
2005:16,17 y 22).

No obstante ello, culturalmente se sigue confundiendo el modo de nombrar la
peligrosidad (o evento adverso o amenaza) con el “riesgo de”. Simplificando,
podriamos decir que cuando hablamos de “riesgo” estamos hablando de una
ponderacion que relaciona varios factores o dimensiones como senalabamos
anteriormente (peligrosidad, vulnerabilidad, exposicion, incertidumbre), es decir
una operacion compleja, y en el marco de un proceso de construccion-configuracion
social-historico-politico. Cuando hablamos de “peligrosidad”, referimos a la
valoracion -mediada socialmente- con la cualidad de peligroso, de fendmenos o
procesos implicados en potenciales desastres.

6 “ ‘Peligrosidad’ como componente del riesgo se refiere a la cualidad peligrosa de los fenémenos o
procesos implicados en potenciales desastres, mediados socialmente por un sujeto que los define
como tal; es el potencial peligroso de cualquier fenédmeno espontaneo o manejado técnicamente,
cualquiera sea su grado de artificialidad.” (Claudia Natenzon, 2017). También conocidas por las
denominaciones “amenazas” 0 “eventos adversos”.

7 Ver Capitulo | - Marco Conceptual. Apuntes para la discusion, del Manual de Planificacion SINAE.

16 Direccion Nacional del SINAE
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Hechas estas aclaraciones, a continuacion presentamos las peligrosidades que se
registraron en el Taller de la Region Este:

[1] Inundaciones [a] de ribera
[b] de drenajes urbanos
[c] sudestadas
[d] rotura de presas

[2] Sequias [a] meteorolbgica (falta de precipitaciones continuas)
[b] hidrolégica (reduccion de caudales): superficiales,
subterraneas
[c] agricola (déficit de humedad en agua de raices)
[d] socioeconémica (sobre explotacion de recursos hidricos)

[3] Incendios [a] de estructura
[b] forestal
[c] de campo

[4] Siniestros con multiples victimas [a] transporte pasajeros [1] terrestres
[2] aéreos
[3] maritimos

[b] eventos sociales [1] abiertos
[2] cerrados

[5] Vientos fuertes [a] rafagas fuertes
[b] sostenido en el tiempo
[c] tornado
[6] Granizada
[7] Introduccién de enfermedades exéticas
[8] Siniestros con mercancias peligrosas

[9] Epidemia

[10] Pandemia

[11] Endemia
[12] Tormentas eléctricas

[13] Plagas

Direccion Nacional del SINAE 17



PLAN REGION ESTE (Lavalleja — Maldonado — Rocha — Treinta y Tres)

Como se explicité durante las jornadas de trabajo, es importante para el Sistema,
incorporar en todos los actores que lo integran, practicas de indagacion, estudio y
comprension, tanto de las peligrosidades (o eventos adversos) como de las
vulnerabilidades. Es decir, las dos dimensiones basicas a las que sumandoles las
dimensiones de exposicion e incertidumbre, nos daran una definicion vy
comprension mas acabada de los Riesgos (C. Natenzon y otras, 2000:1,2).

Para ello, la Direccion Nacional viene elaborando materiales y herramientas que se
proponen mejorar las condiciones y facilitar estas tareas. En ese sentido
recordamos la grilla propuesta en la Guia 3 de las Herramientas SINAE (edicion
2015). Al respecto cabe senalar que, las multiples facetas de la vulnerabilidad
pueden agregarse y desagregarse segun diferentes opciones y modos (la propuesta
de la grilla es uno), pero lo importante es reflejar lo mas fielmente posible la
diversidad, complejidad e integralidad, de ésta dimension del riesgo.

A continuacion presentamos las vulnerabilidades registradas en la Etapa
Preparatoria del proceso de planificacion de la Region Litoral Este:

Franja costera: forestacion, poblacion flotante (turismo), incremento de
actividad comercial y productiva, accesibilidad, erosion costera

Poblacion radicada en zonas inundables

Sistema de respuesta frente a siniestros con victimas en masa, no hay
capacidad operativa suficiente

Desconocimiento y falta de sensibilizacion de la poblacion en general en
relacion a los riesgos

No hay continuidad de capacitacion de agentes locales y cruzada entre las
diversas instituciones

Escasa coordinacion de la logistica interinstitucional

Falta de conocimiento de planes y protocolos

Instituciones

Estado de deterioro de los caminos y falta de camineria

Falta de algunos referentes para la comunicacion y resolucion en
situaciones de emergencia (ej.: UTE)

Escasos recursos institucionales
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A con:tinuacién, se ensaya un ordenamiento posible de las vulnerabilidades identificadas, en funcion de la grilla de analisis propuesta en
la GUIA 3 de Planificacion SINAE (2015).

Perspectivas o Descripcion conceptual general VULNERABILIDADES IDENTIFICADAS
facetas8 de la
VULNERABILIDAD
1 natural Los limites ambientales estrechos dentro de los cuales es posible la

vida. La fragilidad de los sistemas naturales y sus posibilidades de
adaptacion a nuevas condiciones.

2 fisica Se refiere a la localizacion de grandes contingentes de la poblacion en |o  Franja costera: forestacion, poblacién flotante (turismo),
(o exposicién zonas de riesgo fisico; condicién suscitada en parte por la pobreza y la incremento de actividad comercial y productiva,
localizacional) falta de opciones para una ubicacion menos riesgosa, y por otra, accesibilidad, erosion costera

debido a la alta productividad (particularmente agricola) de un gran o Poblacion radicada en zonas inundables
nimero de estas zonas (faldas de volcanes, zona de inundacion de o Estado de deterioro de los caminos y falta de camineria
rios, etc.), lo cual tradicionalmente ha incitado a un poblamiento de las
mismas.
3 econémica Existe una relacién inversa entre ingresos per capita a nivel nacional, o Escasos recursos institucionales

regional, local o poblacional y el impacto de los fenémenos fisicos
extremos. O sea, la pobreza aumenta el riesgo de desastre. Mas alla
del problema de ingresos, la vulnerabilidad econdémica se refiere, de
forma a veces correlacionada, al problema de la dependencia
econdmica nacional, la ausencia de adecuados presupuestos publicos
nacionales, regionales y locales, la falta de diversificacion de la base
econdmica, etc.

8 Estas perspectivas o facetas, son a titulo orientador y para dar cuenta de cierta diversidad de aspectos que habitualmente no son considerados cuando se analiza
ésta dimension del riesgo. Pero también cabe aclarar que, teniendo en cuenta el espectro amplio de cuestiones que abarca, pueden agruparse y de diversas formas.
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Referente al bajo grado de organizacién y cohesion interna de
comunidades en riesgo que impide su capacidad de prevenir,
mitigar o responder a situaciones de desastre.

Desconocimiento y falta de sensibilizacién de la poblacion en general
en relacion a los riesgos.

En el sentido del alto grado de centralizacion en la toma de
decisiones y en la organizacién gubernamental, y la debilidad
en los niveles de autonomia de decision en los niveles
regionales, locales o comunitarios, lo cual impide una mayor
adecuacién de acciones a los problemas sentidos en estos
niveles territoriales.

Sistema de respuesta frente a siniestros con victimas en masa, no
hay capacidad operativa suficiente.

No hay continuidad de capacitaciéon de agentes locales y cruzada
entre las diversas instituciones.

Falta de algunos referentes para la comunicacién y resolucion en
situaciones de emergencia (ej.: UTE).

Escasos recursos institucionales.

Referente a las inadecuadas técnicas de construccion de

edificios e infraestructura basica utilizadas en zonas de riesgo.

Sistema de respuesta frente a siniestros con victimas en masa, no
hay capacidad operativa suficiente.

Referente a la forma en que los hombres y las mujeres
imaginan el mundo y el medio ambiente que habitan y con el
cual interactlan. La pasividad, el fatalismo, la prevalencia de
mitos, etc. Todos aumentan la vulnerabilidad de poblaciones,
limitando su capacidad de actuar adecuadamente frente a los
riesgos que presenta la naturaleza.

Expresada en la forma en que los individuos se ven a ellos
mismos en la sociedad y como un conjunto nacional. Ademas,
el papel que juegan los medios de comunicacion en la
consolidacién de imagenes estereotipadas o en la transmision
de informacién distorsiva sobre el medio ambiente y los
desastres (potenciales o reales).

Desconocimiento y falta de sensibilizacién de la poblacion en general
en relacion a los riesgos.

4 social

5 politica

6 técnica

7 ideolégica
8 cultural

9 educativa

En el sentido de la ausencia en los programas de educacion
que adecuadamente instruyen sobre el medio ambiente, o el
entorno que habitan los pobladores, su equilibrio o
desequilibrio, etc. Ademas se refiere al grado de preparacion
que recibe la poblacién sobre formas adecuadas de
comportamiento a nivel individual, familiar y comunitario en
caso de amenaza u ocurrencia de

Desconocimiento y falta de sensibilizacion de la poblacion en general
en relacion a los riesgos.
Falta de conocimiento de planes y protocolos.

20

Direccion Nacional del SINAE




PLAN REGION ESTE (Lavalleja — Maldonado — Rocha — Treinta y Tres)

situaciones de desastre.

10 | ecoldgica Relacionada con la forma en que los modelos de desarrollono |0  Franja costera: forestacion, poblacion flotante (turismo), incremento
se fundamentan en la convivencia, sino en la dominaciéon por de actividad comercial y productiva, accesibilidad, erosion costera.
destruccion de las reservas del ambiente (que necesariamente
conduce) a unos ecosistemas por una parte altamente
vulnerables, incapaces de autoajustarse internamente para
compensar los efectos directos o indirectos de la accion
humana, y por otra, altamente riesgosos para las comunidades
que los explotan o habitan.

11 | institucional Reflejada en la obsolescencia y rigidez de las instituciones, o Sistema de respuesta frente a siniestros con victimas en masa, no
especialmente las juridicas, donde la burocracia, la prevalencia hay capacidad operativa suficiente.
de la decision politica, el dominio de criterios personalistas, o No hay continuidad de capacitacion de agentes locales y cruzada
etc., impiden respuestas adecuadas y agiles a la realidad entre las diversas instituciones.
existente. o Escasa coordinacion de la logistica interinstitucional.

o Falta de conocimiento de planes y protocolos.

o Falta de algunos referentes para la comunicacién y resolucion en
situaciones de emergencia (ej.: UTE).

o Escasos recursos institucionales.

Fuente: Wilches-Chaux, 1988 y Lavell Thomas, 1993. Grilla: elaboracién propia de la Direccion Nacional SINAE.
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Se presenta a continuacion la Matriz de Riesgo resultante de la ponderacion
realizada en la etapa preparatoria del Taller de Planificacion regional. Para ello, se
utilizé la herramienta propuesta en la Guia 3 Planificacion del SINAE (edicion
2015).

Cabe aclarar que esta Matriz no se basa en conocimiento cientifico existente, sino
en el conocimiento experto de los participantes. Son primeras aproximaciones del
proceso regional a un acuerdo intersubjetivo®, tomando como base dos de las
cuatro dimensiones del riesgo: peligrosidadesi® y vulnerabilidades, dejando por
fuera las otras dos dimensiones: exposicion e incertidumbre.

Previamente a la construccion de la Matriz, se definen los criterios con los cuales
se realiza la ponderacion de las peligrosidades (o eventos adversos). Los dos
criterios principales de evaluacion sugeridos (pero no Gnicos) son: a) la probabilidad
de ocurrencia, y b) el impacto esperado.

Probabilidad | Definicion
La peligrosidad ya se ha materializado en el lugar y con alta frecuencia, o
ALTA . . X
existen indicios muy fuertes de su futura ocurrencia
La peligrosidad se ha manifestado con mediana frecuencia, o si bien no se
MEDIA . : o .
ha manifestado, existen indicios importantes de su futura ocurrencia
BAJA La peligrosidad nunca se ha materializado o lo ha hecho muy poco, y ho
existen indicios, 0 son muy leves, que senalen su futura ocurrencia
Impacto Definicion
esperado
Peligrosidades que podrian afectar en gran medida (cantidad y gravedad)
SEVERO ) . . .
a la comunidad, la infraestructura y el medio ambiente del lugar
Peligrosidades que podrian afectar en mediana medida (cantidad y
MODERADO gravedad) a la comunidad, la infraestructura y el medio ambiente del
lugar
Peligrosidades de impacto restringido con escasa y débil afectacion en la
LEVE ) . X .
comunidad, la infraestructura y el medio ambiente del lugar
9 Ver el dispositivo técnico en el Capitulo Il - Antecedentes y Propuesta, Manual de Planificacion
SINAE.

10 También conocidas por las denominaciones “amenazas” o “eventos adversos”.
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Ponderaciéon

Peligrosidad Probabilidad de Impacto
ocurrencia esperado
[1][a] Alta Severo
[1][b] Alta Moderado
[1][c] Media Moderado / Severo
[1][d] Baja Severo
2] Alta Severo
[3][a] Baja Severo
[3][b1] Alta (muy alta) Severo (Muy severo)
[3][b1] Baja Moderado
[3][c] Alta Severo
[4][al] Baja Severo
[4][a2] Baja Severo
[4][a3] Media Severo
[4][b1] Bajo Severo
[4][b2] Baja Severo
[5][a] Alta Severo
[5][b] Baja Severo
[5][c] Baja Severo
[6] Baja Severo
[7] Media Severo
[8][a] Baja Severo
[8][b] Media Severo
[8][c] Baja Severo
[9] Media/Alta Moderado / Severo
[10] Baja Severo
[11] Media Severo
[12] Baja / Media Moderado / Severo
[13] Baja Severo

Con las ponderaciones anteriores, se procede a construir colectivamente
la Matriz de Riesgos y con ella quedan configurados los niveles de riesgo

IMPACTO SEVERO
Riesgo inaceptable

PROBABILIDAD | IMPACTO LEVE IMPACTO MODERADO
ALTA Riesgo moderado Riesgo elevado
MEDIA Riesgo tolerable Riesgo moderado

Riesgo elevado

BAJA Riesgo aceptable Riesgo tolerable

Riesgo moderado

Direccion Nacional del SINAE
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Matriz de Riesgos REGION ESTE

Impacto Esperado

Leve

Moderado

Alto

Riesgo moderado:

Riesgo elevado:
1b) Inundaciones
drenajes

9) Epidemias

Riesgo tolerable:

Medio

Probabilidad de ocurrencia

Bajo

Riesgo moderado:
1c) Inundacién
sudestada

9) Epidemias

12) Tormenta eléctrica

Severo
Riesgo inaceptable:

Riesgo elevado:

1c) Inundacién sudestada
4a3) Transporte maritimo
7) Enfermedades exodticas
8b) Mercancias peligrosas
maritimas

9) Epidemias

11) Endemia

12) Tormenta Eléctrica

Riesgo aceptable:

Riesgo tolerable:
3b2) Incendio forestal
en empresas

4al) Transporte
terrestre

12) Tormenta Eléctrica

Riesgo moderado:

1d) Rotura de presas

3a) Incendio de estructuras
4al) Transporte terrestre

4a2) Transporte aéreo

4b1) Eventos sociales abiertos
4b2) Eventos sociales cerrados
5b) Vientos fuertes sostenidos
5c) Vientos fuertes tornados
6) Granizada

8a) Mercancias Peligrosas
Terrestres

8c) Mercancias Peligrosas aéreas
11) Pandemia

12) Tormenta eléctrica
13) Plagas

Fuente: Matriz de riesgo elaborada en la etapa preparatoria del Taller de planificacion de la Region
Este). No se basa en conocimiento cientifico existente, sino en el conocimiento experto de los
participantes.

Con ésta produccion regional, nos aproximamos a los riesgos desde la mirada y la
experiencia territorial e interinstitucional de los actores del Estado que participan
del Sistema en ésta Region. Esta elaboracion, podemos decir que es la primera que
se realiza con éstas caracteristicas.
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MATRIZ DE RIESGOS REGION ESTE CAMBIOS POSIBLES AL 2050

MPACTO

SR LEVE MODERADO SEVERO
Riesgo moderado: Riesgo elevado: Riesgo inaceptable:
12 Inundaciones riveras
1B Inundaciones x Drenajes:«==ssssrmmssesfrassssmmssss s > 18 Inundaciones xDrenajes
r 9Epidemias G--rrrmmmesneeeeeees ‘9 Epidemias 2Sequias
E 3b1Incendio Forestal costero
3c Incendio campos 1c Inundaciones x
12 Tormentas eléctricas Sudestadas
52 Vientos fuertes (rafagas) A
9 Epidemias :
Riesgo tolerable: Riesgo moderado: Riesgo elevado:
1c Inundaciones x Sudestadas g lc Inundaciones x Sudestadas::«:::eeennnininnns :
12 Tormentas eléctricas .........ccceue. £ 42 Transporte maritimo
< 7 Enfermedadesexoticas
a 9 Epidemias
E 11 Endemias
8b Mercancias peligrosasmaritimas ~ Vientosfuertes
12 Tormentas eléctricas i 6 Granizadas
A
Riesgo aceptable: Riesgo tolerable: Riesgo moderado: :
3b2 Incendio forestal Empresas 1d Rotura de Presas
43 1 Transporte terrestre 32 Incendios de estructuras
12 Tormentas eléctricas 48 Transporteterrestre
482 Transporteaéreo
4b1Eventos socialesabiertos
o 4b?2 Eventos socialescerrados
g 5b Vientos fuertes sostenidos

5c Vientos fuertes tornados «««--e=seeseees i
6 Granizadas

82 Mercancias peligrosas terrestres
8b Mercancias peligrosas aéreas
10 Pandemias

12 Tormentas eléctricas

13 Plagas

A la matriz anterior, que compuso
los riesgos regionales a partir de
dos de sus dimensiones, también
se le incorporaron nociones vy
aspectos de la variabilidad y el
cambio climatico que habilitaron y
le dieron marco a una mirada
prospectiva de la gestion de
riesgos, pensando en posibles
cambios en los riesgos por
influencia del clima a 30 anos.
Este aspecto fue colocado vy
trabajado en los Talleres por la
experta Claudia Natenzon, gracias
al apoyo financiero del Programa
EUROCLIMA. En algunos casos
(Regiones Noreste y Este), conté
con la asistencia de Héctor Bazzani
y Patricia La Nasa.
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Mapa de Riesgo:
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Intendencia Lavalleja

Restroescavadora
Bulldoser
Camiones pesados
Vehiculos ligeros
Camion cisterna
Personal (RRHH) Lascano

e Evacuados

Sistema comunicacion por
banderas
e Agua potable

e Medicamente

Medios de comunicacion L1 Posibilidad de hacer campanas
- Nacionales de bien publico masivas
- Locales (Radio TV Periédicos / Radios
Lascano) La Paloma Hoy (Web)
Campanas de Audio (Bomberos)

Empresas: Arroceras - Evacuacion / Transporte
-\- - Maquinaria
Forestacion - Herramientas y recursos

Registro de pistas de aterrizaje
o Pistas particulares de productores
Acuerdo con CENTROS de Barrio para alojamiento

(+) - Hospitales / Centros de Salud
0SC’s - Abrigo
Rotary, Leones, Parroquias, Barriales

Practicas de comunicacién para la respuesta ante emergencias - Lascano (sist.

Banderas)

Numeracion de techos de escuelas (Norte Rocha, Ty Tres, Varela)
Vecinos y Personas referentes

Ruta 9 - Camino de penetracion (*)

Ruta 8 - Camino de penetracion (*)

 — Carencia Actual (Servicio 104) - informacion de transportes,

rutas y mercancias que circulan por las rutas y residuos
hospitalarios

Cruz Roja -> Voluntarios

Registros pluviométricos locales

Mapas de riesgo (DINAGUA)

Plan territorial departamental (Treinta y Tres)
Base de datos (MIDES Treinta y Tres) -> A mejorar
2 lineas telefénicas

A AR A7
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(+) Ambulancia

Hospital (Lavalleja) Policlinicas
Minas Mariscala
Piraraja Solis de Mataojo
J.P. Varela Colén
j. Batlle y Ordénez Zapican
Polanco

Hospitales y Mutualistas (Rocha)

Policlinicas (Pablicas, Privad

Rocha (c/internacién) Ambulancia

La Paloma (+)

Lascano (c/internaciéon) Ambulancia

Costa Azul

Chuy (c/internacién) Ambulancia

Aguas Dulces

Castillos (s/internacion) Ambulancia

Punta del Diablo

La Coronilla (+)

Barra del Chuy

San Luis (+)

Cebollati (+)

Velazquez (+)

Santa Teresa (+)

Todo el ano

Politicas temporales (Rocha) (PP)

La Pedrera

Cabo Polonio

La Esmeralda

Hospitales (Treinta y Tres)

Policlinicas

Policlinicas Rurales

Treinta y Tres (Red de Policlinicas) (+)

Charqueada (+) 20

Vergara (+)

Isla Patrulla (+)

Santa Clara (+) Maria Elvira
Cerro Chato (+) Cerros de Amaros
La Calavera

Rincén de Urtubey

Quebrada de los
Cuervos

BOMBEROS

- J.P.Varela - 1 camién (fuera de servicio / temporal)

Destacamento
- Minas - 2 coches bomba

- Apoyo extranjero (unidades especializadas) ante eventos que desborden las

capacidades nacionales

e Educacién primaria:

-> Locales para centros logistico

-> Locales para albergue

-> Personal para alimentacion

=>» Locales de clubes deportivos para alojamiento

= SUNCA - camiones y brigada

=> Brigadas aéreas helitransportadas

28 Direccion Nacional del SINAE




PLAN REGION ESTE (Lavalleja — Maldonado — Rocha — Treinta y Tres)

Destacamentos /ergara La Paloma
Lascano J.P. Varela
Treinta y Tres Aigua (cuartelillo)

1° de enero al 30 de Minas Santa Teresa

marzo Castillos San Carlos

Destacamentos Chuy Piriapolis

temporales B+ Maldonado Punta Ballena

Bomberos Rocha Pan de AzGcar

=>» Plan de Ordenamiento Territorial (Rocha 2005)

=>» Plan de los Cabos

= Plan de las lagunas (Factor Ocupacién del Suelo)

= CURE - UdelaR:> Ej.: Psicologia grupos focales. Equipo gestion integral de

riesgos \4

v

Vinculos y redes con instituciones educativas
Organizaciones sociales

o Reuniones previas (antecedentes)
= Protocolo de atuda -> Recurso

Madrecitas de agua (Docentes gestion ambiental) (cria de
peces come larvas)

INDA -> Instituto Nacional de Alimentacién (Maldonado)

OSE - Agua / Tanques / Bolsitas

Escuelas rurales (Como nodos)

Bomberos voluntarios: La Paloma, Rocha
Voluntarios Minas: Chiquillada, Encarando Che
Sub estacion de OSE - Sierra de Rocha

Direccion Nacional del SINAE
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Mapa de Recursos:
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APROXIMACION REGIONAL A LOS
PROBLEMAS DE GESTION

En este apartado haremos foco en la produccion de la Etapa de Implementacion
Estratégica, en particular en la primera parte diagnéstica desarrollada en las
instancias del Taller de planificacion, de acuerdo al siguiente detalle:

1. Analisis situacional dialogicoil, tendencias del contexto,
condicionamientos, potencialidades y actores involucrados;

2. ldentificacion de los problemas de gestion12 y los procesos positivos que ya
se vienen desarrollando;

3. Elaboracién de un modelo problematico (mapa diagnéstico y para la toma
de decisiones)!3, que descubre las relaciones causales mdltiples entre
problemas -combinando también los procesos positivos-, segin tres
dimensiones: la proteccion de las personas, la proteccion del ambiente y la
proteccion de los bienes de significacionl4,

11 “El pensamiento situacional permite encontrar dinamicas universales que, aqui y alla, se
manifiestan de modos radicalmente distintos, incluso opuestos. Lo que podriamos Ilamar
universales concretos. Mientras que el universal abstracto es una perspectiva ‘desde ninguna parte
y para todas’, el universal concreto es aquello que existe aqui y ahora, aunque se reproduzca (es un
universal) de modo distinto en cada aqui y ahora.” (Miguel Benasayag, 2015)
http://www.eldiario.es/interferencias/Miguel-Benasayag-Resistir-situacion-

relaciones 6_380821943.html

“Podemos, (...), pensar la dinamica del juego social como una trayectoria de situaciones. Cada
situacion presente le abre o le cierra el camino a las situaciones posibles que siguen. (...). Podemos
también comprender la historia como una secuencia de situaciones, (...). Es posible, (...), planificar
situaciones, no para predecir el futuro, sino para luchar por crearlo.” (Carlos Matus, 1998:174-175)

“Conocer la realidad no se agota en la comprensién de las cosas, (...), en un proceso social
contradictorio y conflictivo la realidad consiste no sélo en lo que yo creo que es, sino ademas en lo
que los otros creen que es.” (Carlos Matus, 1998:179)

12 Es un tipo de problemas particular, los “problemas de la accién”. Se trata de “(...) necesidades de
la accion y de resolver problemas practicos de intervencion en areas problematicas concretas del
mundo real.” (Mario Robirosa, 1986:348). Distinto a los problemas del conocimiento abordados por
la ciencia con sus métodos especificos.

13 Este es uno de los momentos técnicos centrales del dispositivo metodolégico, donde se trabaja
mas fuertemente en lo que refiere al acuerdo intersubjetivo de una explicacion del funcionamiento
de la porcion de la realidad problematica que se propone comprender, para colectivamente habilitar
-en semejanza de condiciones de comprension, la toma de decisiones a nivel regional sobre la
gestion de riesgos a la diversidad de actores. Ello requiere de establecer relaciones causales entre
los problemas de gestion identificados anteriormente.

14 Segln se establece en la Ley Nacional de creacion del SINAE.
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Estructurales (global-regional)

Aumento de consumismo

Concientizacién sobre el cuidado de los recursos naturales

Cumbre de Paris sobre cambio climatico

Eliminaciéon del papel moneda (inclusion bancaria)

Estandarizacion de protocolos (MSP / MGAP / Bomberos) Dengue, Aftosa
Interrelacionamiento con organizaciones regionales y mundiales

La estructura (sistema) supera la individualidad de c/institucion

La variabilidad o cambio climatico reclama mayor toma de conciencia a través de la
educacién, mayores controles

Mediante la utilizacién de la tecnologia se tiene un control total de los habitantes
del planeta

Sistematizacion masiva de la informacién en soporte informatico

No estructurales (regional-local)

Acuerdos binacionales (leishmaniasis)

Divulgacién de situaciones adversas con representantes publicos
En alguna instituciones (FFAA) estan disminuyendo los RRHH y en otros casos
Recursos Materiales (Bomberos)

Envejecimiento de la poblacién

Formacion e involucramiento de actores locales para la comunidad
Mejor capacitacion de los obreros

Mejor coordinacién interinstitucional

Mejora en utilizacion de recursos

Presencia de vectores de enfermedad

Se mantiene el nimero de poblacién en el tiempo

Actitud para colaborar en situaciones de emergencia por parte de la sociedad civil
Actividades de descacharrizacion y levantamiento de larvas

Alcance de la tecnologia en todo el mundo

Capacitacién regional en materia de epidemiologia

CECOED cuentan con: - Experiencia acumulada; - Guias de recursos; - Guia de
necesidades

Globalizacién de la informacion

Integracion de los diferentes entes en el proceso de desarrollo de la gestion
integral de riesgos

Mejora en coordinacion: publico/privado

15 Ver GUIA 3 - Planificacion SINAE (edicion 2015). “El analisis situacional y dialégico se realiza
colectivamente, y se va registrando en papelégrafos (registro publico y Gnico del proceso) que
ordenan y sistematizan el dialogo segln cuatro aspectos de indagacién: TENDENCIAS (estructurales
-mundiales- y no estructurales -América Latina, region, MERCOSUR-), CONDICIONANTES
(restricciones -externas al proceso-, deficiencias —propias de los actores que participan del proceso-
, riesgos, potencialidades -aquello en estado “latente”, positivo o negativo, que todavia no ocurre
pero puede ocurrir-), PROCESOS POSITIVOS (acciones que se estan llevando adelante en el presente
y que consideramos que contribuyen a disminuir o mitigar la problematica existente) y ACTORES
(involucrados, necesarios, interesados en la resolucion de la problematica).”
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PLAN REGION ESTE (Lavalleja — Maldonado — Rocha — Treinta y Tres)

OBA (Procesos de Capacitacion). Organizacion de bomberos americanos
Proyecto de Ley Bomberos Voluntarios

Proyecto MGAP - Protocolo de Kioto - Sierras del Este

Simulaciones

Voluntariado: Formacion

Voluntario ley MIDES

ADES

Armada

Bomberos

BRAVU

Brigadas de voluntarios
Clubes

Cruz Roja

Ejército

FAU - Fuerza Aérea
Gobiernos - Brasil
INTENDENCIA
MIDES

MSP-MGAP

MTOP

O