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Ficha técnica

Periodo de Ejecucion: mayo a diciembre de 2010

Modalidad de implementacién: Directa del PNUD Uruguay (DIM)
Donante: BCPR

Presupuesto Asignado: USD 100.000

Localizacion geogrifica: Artigas, Salto y Paysandu

Monto Ejecutado: USD 100.000 (100%)

Resumen del Documento de Provecto

Descripcion: Este proyecto tiene por objetivo brindar apoyo técnico al pais a nivel nacional
como departamental, para abordar en forma efectiva el proceso de recuperacién luego de
las inundaciones de noviembre — diciembre de 2009. Con estos fines, se fortalecera la
coordinacion de los actores relevantes y los mecanismos de recuperacion a nivel nacional,
se evaluaran las afectaciones mas importantes y se promoveran marcos y politicas locales
de recuperacién a nivel local. Finalmente se apoyara la realizacién de iniciativas de
coordinacion local a través de la articulacion con otros programas locales y con los
programas de Naciones Unidas y se fortalecera la Oficina de Pais en el drea de gestion de
riego y recuperacion.

Objetivos, situacién y resultados esperados

Objetive inmediatoe: Brindar apoyo técnico al pais a nivel nacional como departamental,
para abordar en forma efectiva el proceso de recuperacion luego de las inundaciones de
noviembre — diciembre de 2009

Situacién esperada al término del proyecto: Departamentos apoyados fortalectdos en la
capacidad de recuperacion. Mayor articulacion de los actores locales con el SNE.

Resultados esperados:
1. Proceso de recuperacion fortalecido con el apoyo de PNUD y del S.N.U.
2. Marcos y politicas locales de recuperacién que eviten riesgos futuros
promovidos en los Departamentos mas afectados.
3. Iniciativas de recuperacién local apoyadas en coordinacién con otros
programas locales y de Naciones Unidas



Marco de Resultados Esperados vy Recursos Asignados (PRODOC)

OBJETTVO: Fortalecer las capacidades del pais para a la recuperacion frente s desasires que contribuya al aborlaje efective del proceso de
recuperacion post inundaciones en los distintos niveles y sectores y que sicnie las bases operativas. metodologicas e instrumentales para
fuluras intervenciones.

Capacidades
locales paa la
recuperaciin de las
inundaciones del
2009 fortakecidas

Actividedes Indicativas

Productos Indicadores de Productos Insumos
). Fomacikin de un grupe de
coordinagion de fa rccupcmcmn Nurm.ro dg'reunmnes_ de Consultores locales
en el marce del SNEa nivel coordinackyn mantenidas
nacional
1.1 Proceso de Mecanismos de

recuperacion fonalecido
con el apoyo de PNUDy
del SN.U.

2. Revisidn y andlisis de
probleméticas y medidas v
mecanismos de recuperacion }

conrdinacion nacional
eslablecidos con ¢l Sislema
Nacional de Emcrgencias

Talletes ¥ capacitacion

3. Propugsta d¢ estrategias de
recuperacion para los seclors
mas afectados

Nurero de instiluciones
participantes

Viajes

Numera de mecanismos de
recupemcion apoyados

Miscelaneos.

1.2 Marcos y paliticas
locales de recuperacién
Que evilen nesgos
futuros promovides en
los Departamenios mas
afeclados

4. Formcidn de mesas de
coordinacion de la recuperacion
en os 1res depantamentos mas
afecrados

Evaluacion de dafios
producidos para los seclomes
s afectados

Consultores locales

5. Evaluacion de dafos para
sectores mas afectados

Mesas de coardinacion local
establecidas en el marco del
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1.3 [niciativas de
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programas locales y de
Maciones Unidas

7. ldentificacidn de prioridades e
iniciativas

Analisis de necesidades
elaborados

Consultores locales

8. ldenuificacion de fondos ¥
proyectos exsienles

Inkiativas definidas a traveés
de procesos panicipativos

Talleres ¥ capacitacidn

9. Elabormacion de iniiativas
vinculadas a la recuperacion

Fondos canalizados e
iniciativas exisientes
articuladas

Euipo

Nuevas iniciativas
elaboradas

Viajes

Publicaciones

Miscelineas.




Contexto

El contexto del proyecto asumié algunas caracteristicas particulares, que presentaron
obstaculos y oportunidades. Resalta, como un determinante de peso, el tiempo
transcurrido desde las inundaciones de 2009 hasta el inicio de la ejecucion, por lo que la
“oportunidad” de aprovechar el impacto del evento negativo para generar acciones de
recuperacién disminuy6 sustancialmente. Asimismo, existen otros factores que aqui se
engloban en tres dimensiones:

1) Elecciones municipales:

. En mayo de 2010 se realizaron elecciones municipales. Esto implicd un impasse
politico hasta julio, mes de la asuncién, durante el cual las nuevas autoridades no habian
asumido, y las autoridades en ejercicio estaban abocados a entregar €l gobiemo a otro
partido. No se pudieron realizar acciones de didlogo social y politico hasta que terminé
€se proceso.

. En los tres departamentos, Artigas, Salto y Paysandi, perdieron los candidatos
que estaban en ¢l gobierno departamental, asumiendo el nuevo gobierno un partido
politico diferente (en Artigas el Frente Amplio, en Salto el Partido Colorado y en
Paysandu el Partido Nacional). Esto acentudé ain mas el impasse, dada la necesidad de
reacomodos tras los resultados (en algunos casos, inesperados), la emergencia de otros
temas prioritarios y la tentacion de cortar con el pasado.

. Como aspecto positivo, surge la oportunidad de trabajar con equipos de gobierno
con un mayor horizonte temporal, que tienen cinco afios para mostrar resultados y que,
por tanto, pueden arriesgarse a asumir desafios de largo plazo, como los realojos de las
familias que viven en zonas inundabies,

2) Capacidad institucional

. Existe en la Universidad de la Republica el Grupo de Gestién Integral del Riesgo
(GGIR), con el objeto de apoyar desde las tres funciones de la Universidad la Gestion del
Riesgo. Es una iniciativa incipiente, que ain tiene poca orientacién interdisciplinaria y
estd en fase de consolidacion. Su fortalecimiento aseguraria un 4mbito de acumulacion y
generacion de conocimiento en el area.

. El cambio de gobiemno hizo que los tres CECOED que trabajaron fuertemente
durante las inundaciones hayan perdido transitoriamente su rol de interlocutores locales
para los temas de gestion del riesgo, dandose una importante pérdida institucional que
aun no se ha logrado recuperar. La importancia que habia adquirido la gestion del riesgo
durante las inundaciones disminuyé sustancialmente, iniciando el proceso de
acumulacidn casi de cero.

. La direccion del Sistema Nacional de Emergencia, en tanto no dispone en 2010 de
recursos genuinos para funcionar, limita su rol de coordinacién a la respuesta a las



emergencias, sin tener capacidad para incorporar otros elementos de la gestién integral
del riesgo (como la recuperacién).

. Como elemento positivo, la Ley de Ordenamiento Territorial ofrece una
oportunidad para incorporar, desde la articulacién de lo local y lo nacional, la gestién del
riesgo en la ordenacion del territorio.

3) Fase de cambio organizacional

. Frente a la posibilidad de contar con recursos presupuestarios propios desde enero
de 2011, la direccion del SINAE inici¢ un proceso de cambio sustancial, de reinvencion
de sus estructuras. El proyecto, por tanto, tiene una oportunidad de incidencia en una fase
fundamental, pero, simultineamente, cargada de conflictos e incertidumbres.

. Este cambio organizacional esta cruzado por tensiones que cruzan el SINAE pero
que tambi¢n se entremezclan con conflictos mas estructurales del Estado y que forman
parte del debate politico actual en Uruguay. Especialmente, se da una fuerte tension en
los ejes nacional-departamental y el militar-civil,

En suma, los objetivos tienen un fuerte componente de gobernabilidad, de apropiacion
politica y de disefio institucional, para cuya realizacion tenemos como puntos negativos
que ¢l plazo es exiguo, el sentido de oportunidad débil vy el nivel de conflictividad muy
alto y, como aspecto positivo, la reciente asuncién de los intendentes, que pueden realizar
acciones con un mayor horizonte temporal.,

Orientacién de la ejecucion

De acuerdo a ese contexto, se realizd la ejecucion en el limitado tiempo previsto
inicialmente, teniendo claro que el proyecto debe ser un aporte en un proceso
sociopolitico que lo trasciende y tiene su propia logica; todas esas coyunturas resefiadas y
cada uno de los actores involucrados tienen su propio tiempo y marco de accion. El
proyecto debiéo acomodarse a la excepcionalidad del contexto, dentro del respeto por el
logro de los productos establecidos, y aprovechando los momentos y las oportunidades
para lograr sus objetivos en una situaciéon de cambio fundacional y maltiples conflictos.

Fue asi que se considero:

1) Realizar una apuesta doble, por un lado, generar y difundir conocimiento nuevo, que
favorezca el debate informado y, por otro, fortalecer la institucionalidad que la
Universidad de la Republica estaba iniciando, para asegurar la sostenibilidad técnica de
los estudios de impacto. Esto incluyé el disefio de un importante convenio de
investigacion con el GGIR (a pesar de las dificultades de tiempo y operativas implicadas)
que incluyé multiples dimensiones de evaluacion y con perspectiva interdisciplinaria, y
una investigacion directa desde el proyecto.



2) Priorizar el apoyo al cambio organizacional que estaba llevando adelante €] SINAE.
En tanto es una oportunidad unica de incorporar la Gestion Integral del Riesgo en el
nuevo disefio y apoyar el fortalecimiento de la nueva estructura, se priorizo el trabajo con
el equipo de Presidencia de la Republica responsable del proceso, con una estrecha
coordinacién y consulta.

3) Resguardar la ejecucion del proyecto del alto nivel de conflictividad. Esto implica
mantener un perfil bajo, centrado en el rol técnico de la investigacion, y llevar adelante
acciones mas estratégicas, que posicionen el tema y tengan un claro encuadre
institucional. El Seminario “Inundaciones y Desarrollo™ es el ejemplo de ello.

EJECUCION PRESUPUESTARIA

El proyecto alcanz6, en los ocho meses de ejecucion previstos inicialmente, el 100% de
gjecucion.

ACTIVIDAD FONDO | CUENTA | AGENCIA | DONANTE | EJECUCION
ACTIVIDAD 1 004120 71300 001581 00012 26,239.38
ACTIVIDAD 1 004120 71600 001981 00012 1,466.07
ACTIVIDAD 1 004120 74500 001981 00012 19.95
ACTIVIDAD 1 004120 75700 0015981 00012 27.39
ACTIVIDAD 2 004120 71300 001981 00012 59,332.16
ACTIVIDAD 2 004120 71600 001981 00012 1,621.84
ACTIVIDAD 2 004120 74700 001981 00012 210.97
ACTIVIDAD 2 004120 75700 0019281 00012 2,332.93
ACTIVIDAD 3 004120 72200 001981 00012 6,450.59
ACTIVIDAD 3 004120 74500 001981 00012 1,668.72
ACTIVIDAD 3 004120 75700 001981 00012 630.00
Total del Praoyecto 100,000.00
PRODUCTOS ALCANZADOS

El PRODOC planted como Resultado Esperado: “Capacidades locales para la
recuperacion de las inundaciones del 2009 fortalecidas”. Para lograrlo, consignd tres
productos, que marcaron las lineas de intervenciéon del proyecto:

1) Proceso de recuperacion fortalecido con el apoyo de PNUD y del SN.U.

El marco nacional de recuperacién tuvo cuatro frentes: a) plan de ordenamiento territorial
y plan de realojos, b) fortalecimiento del Grupo de Gestién Integral del Riesgo de la
UDELAR, c¢) la generacion de un evento con alto impacto politico (Seminario
“Inundaciones y Desarrollo™ y, d) el apoyo al fortalecimiento institucional del SINAE.



La “gobernabilidad™ en el 4rea estuvo en continuo cambio; en ese contexto movil y
conflictivo se logré un dmbito de articulacidn inter-institucional para el plan de realojos y
el plan de ordenamiento territorial de Artigas, el GGIR se siguié consolidando en ¢l area
de la gestion de riesgos, el Seminario “Instituciones y Desarrollo” logré un gran impacto
publico y se dieron apoyos estratégicos al proceso de cambio del SINAE.

2) Marcos y politicas locales de recuperacion que eviten riesgos futuros promovidos en
los Departamentos mas afectados

Respecto a las estrategias locales de recuperacion, los frentes fueron dos: a) elaboracion
de un estudio de impacto de las inundaciones, desde una perspectiva integral e
interdisciplinaria y, b) desarrollo de talleres locales de recuperacién en los que se
¢laboran participativamente las estrategias locales de recuperacion.

Habiendo transcurrido varios meses de las inundaciones, y con cambios de gobierno local
en el interin, las referencias concretas a las inundaciones parecian lejanas; el estudio de
impacto ambiental y su propio proceso de elaboracion trajeron nuevamente el interés, y
permitieron delinear estrategias posibles, no cristalizadas en compromisos formales, de
recuperacion en el largo plazo. La calidad del estudio y de las estrategias logradas no
tuvo ¢l nivel técnico que se esperaba.

3) Iniciativas de recuperacion local apoyadas en coordinacion con otros programas
locales y de Naciones Unidas

El trabajo con los proyectos y programas de Naciones Unidas fue transversal,
especialmente en el Seminario “Inundaciones y Desarrollo” y en los talleres locales de
recuperacion. En esta linea, ademads, se elabord el Plan Inter-agencial de Respuesta a la
Emergencia.

Ademas de coordinar con ART y PPD se realizé un trabajo muy estrecho con UNV, co-
organizando el Seminario y armonizando las investigaciones de voluntariado y gestion
del riesgo. Asimismo, el PIRE tuvo un buen recibimiento por parte de las agencias de
ONU como mecanismo de articulacion interagencial.



EVALUACION DE LOGROS Y LIMITACIONES

Capacidades
locales para la
recuperacion de
las inundaciones
del 2009
fortalecidas

Proceso de
recuperacion
fortalecido con el
apoyo de PNUD v
del 5.N.U.

Formacion de un grupe
de coordinacién de la
recuperacién en el marco
del SNE a nivel nacional

Plan de Realojos en
Artigas coordinade

Lineas de investigacién
sobre gestidn del riesgo,
cambio climdtico y
ordenamienta territorial
discutidas
interinstitucionalmente

Plan de Ordenamiento
Territorial en Artigas ¥
Bella Unidn coordinade
interinstitucionalmente

se facilitd la convocatoria y coordinacién de un ambito
de trabajo interinstitucional entre OIM, PNUD, DINASA,
DINAVI, OPF, SNE, DINOT, UDELAR, Esta interaccion se
centré en el departamento de Artigas, que fue tomado
como un modelo de trabajo coordinado. Ese trabajo
previc levé a que el MVOTMA haya seleccionado a la
ciudad de Artigas dentro del plan de realgjos. La
experiencia ha sido muy apreciada por los participantes.

Si bien muchas de las investigaciones y lineas de trabajo que se
originaron en £5as reuniones continuan hasta hoy, no se logrd
consolidar esa misma forma de coordinacidn interinstitucional
en otros departamentos del pais. Podriames decir que se cred
capital social, pero sin que todavia haya cristalizado en una
herramienta de articulacidn institucionalizada.

Se facilitd la consclidacién del equipe interdisciplinario y
descentralizado dentro de la Universidad de |2 Republica

£l apoya al GGIR pudo resuitar limitante respecto a la calidad
lograda; en ese sentidu, guizds debia haberse optado por

GGIR - UDELAR : . . consultarias individuales a grupales que {o trasciendan, y que
N {GGIR) para realizar la evaluacién del impacto, . ) - L .
fortalecido X . X L. permitan un trabajo de alta calidad técnica y orientado a

incorporando nuevas dimensiones de estudio, técnicos ¥ S . i
o resultados, si bien eso hubiera conspirado contra el
disciplinas. . S
fortalecimiento institucianal.
%@ realizé una Consultoria Internacional {Camila
Cardenas) para apayar técnicamente el proceso de
transicion desde Iz perspectiva de la gestion integral del
Revision y andlisis de Apoyo técnico y riesgo. La misién incluyd reuniones con el Pro Secretario | E) proceso de cambio arganizacional del SINAE ha tenido

problematicas y medidas
¥ mecanismos de
recuperacion

tecnolégico para el
proceso de cambio del
SINAE

de la Presidencia y altas autoridades de presidencia.
Asimismo desde el proyecto se realizé un apoyo
operativo para el Diagndstico de la Gestidn del Riesgo
en Uruguay. Esta misidén marcd una linea de base para el
disefo institucional de todo el Estado uruguayo en (3
gestidn integral de riesgos.

dificultades posteriores que actualmente se encuentra en etapa
de definicién. El real aprovechamiento de Jas lineas iniciadas
dependers en gran medida de lo que se resuelva en esta etapa.




Se compraron y transfirieron cuatro computadoras
portidtiles Toshiba de acuerdo a los requerimientos del
SINAE

Compromiso politico
fuerte, nacional y
departamental, sobre la
gestian integral del riesgo
en ef litoral '

Se organizd el Seminario "Inundaciones y Desarrollo"
con la participacion del Pro Secretario de la Presidencia,
el Director de la OPP, la representante de Naciones
Unidas y los tres intendentes involucrados, asi como una
amplia concurrencia y cobertura de prensa. Esto marcd
un compromiso politico, concientizd sobre el tema y
facilitd la coordinacion de los planes. Es el principal
aporte estratégico del proyecto, en tanto conjugd el
proceso pravio (cambio organizacional, estudio de
impatto, etc.) en una accién con impacto piblico y que
congregd a las autoridades.

Elinterés politico en el tema tiene picos puntuales; et Seminario
logré elevar fuertemente el interés y el compromiso, pero es
dificil sostenerlo. Se mantuvo una interesante cantinuacién del
interés con la elaboracién de los PLEC's, ¥ la elaboracién del
plan de ordenamiento territarial en Artigas, pera es necesario
seguir impulsande la institucipnalizacion local del tema.

Marcos y politicas
locales de
recuperacian que
eyiten riesgos
futuros
promovidos en |os
Departamentos
mis afectados

Evaluacinn de dafios para
sectores mas afectados

Evaluacion integral de .
impacto de las
inundaciones realizada

Se realizé un estudio que incluye dimensiones gue nNo se
habian trabajado antes en el pais. El estudio implicd a
mas de quince investigadores de la UDELAR,

El estudio es muy heterogéneo en su calidad. La limitacién en la
recogida de datos en los departamentos de Salto y Paysandq
cuestiona la descipcidn realizada. Si bien es multidisciplinario, es
insuficiente la interdisciplina, es decir, fa integralidad de los
enfoques en una apropiacion compleja pero con una unidad de
anglisis. Su aporte técnico y divulgador para la discusién politica
y social del tema es limitado, en tanto son pocos los hallazgos
novedosos que perrmitan atraer el interés social, politico y
académico.

Farmacién de mesas de
coordinacion de fa
recuperacion en los tres
departamentos mas
afectados

Reuniones de
intercambic (entrevistas,
focus, ete.) sobre fa
recuperacion en el marco
del estudio de impacto
realizadas

Se marcd como objetivo que |as reuniones y entrevistas
de elaboracion del estudio sean también de
sensibilizacidn. Sirvieron, por tanto, para marcar un
primer interés en i tema.

Reuniones de elabaracion
participativa de las
estrategias de
recuperacion realizadas

Se realizé una reunién en cada departamento para la
definicion de lineas de trabajo comunes,

Basicamente por 3 limitacién de tiempo {el inicio del didogo
requeria los avances del estudic de impacta) el proceso fue muy
breve; de hecho se limitd a reuniones previas de recogida de
informacidn, visitas formales a {as autoridades y a una sola
reunian de planificacién colectiva por departamento.




Propuestas de estrategias
de recuperacién para los
departamentos

Estrategias locales de
recuperacion establecidas

$e elabord una estrategia de recuperacidn por
departamento

Las estrategias no fueren asumidas como tales, en forma
unitaria, por las autoridades, sino que sirvieron como lineas de
trabajo sugeridas. Eso fue asi, principalmente, por el tiempo
transcurrido desde las inundaciones hasta la efectiva realizacion
de los talleres.

Informe “Inundaciones y
Desarrollo” para ser
publicada

Es el documento mas importante del proyecto, que
recoge tanto los estudios de impacta como las
conclusiones de los didlogos.

Las limitaciones del documento son las referidas al estudio de
impacto v a las estrategias de recuperacion.

Iniciativas de
recuperacion local
apoyadas en
coordinacidn con
otros programas
locales y de
Naciones Unidas

identificacién de fondos y
proyectos existentes

Programa de Pequefias
Donaciones articulado en
estrategias de
recuperacién

Mesas de desarrolle local
de ART articuladas en
estrategias de
recuperacion

Reuniones de coordinacidn previas, y de participacion
en instancias de planificacidon colectivas (Seminario
"Inundaciones y Desarrollo” y talleres locales). En ese
marco, se presentaron a las autoridades y al publico en
general los proyectos de desarrollo y su relacion con la
gestion del riesgo.

Acciones con UNV
coordinadas

Se co-organizé el Seminario "Inundaciones y Desarraila”.
En ese marco, se presentaron inivestigaciones realizadas
especialmente sobre Gestion del Riesgo y Voluntariado.
En el Seminario del Dia Mundial del Voluntariado se
presentaron los resultados de Iz investigacidn sobre
distribucion de bienes.

Identificacion de
prioridades & iniciativas

Elaboracién de iniciativas
vinculadas a la
recuperacion

Se elabord una propuesta de proyecto para DIPECHD,
gue no logrd financiamiento, Queds pendiente la
articulacidn, en el siguiente perlfodo, con el PPD.

La Gestién del Riesgo de Desastres en general, ¥ 1a recuparacion
en particular, tiene aun obsticulos para tranversalizarse en los
programas y proyectos de Naciones Unidas. £50 ocurre, quizis,
por la falta de sensibilizacidn y por la ausencia de herramientas
conceptuales y operativas claras y faciles de usar que lo
faciliten.

PIRE elaborado

Se elabard y socializé el Plan Interagencial de Respuesta
a la Emergencia.

Las agencias de Naciegnes Unidas atin no han elaborado un Plan
de Trabajo gque incorpore y Heve a la practica las indicaciones
del PIRE.




LECCIONES APRENDIDAS

En los proyectos de recuperacion es necesario asignar recursos especificos para elaborar
técnicamente mecanismos de Gestidn Integral de Riesgo que puedan ser incorporados en
los procesos locales y nacionales de planificacion (planes de asistencia social, de
ordenamiento territorial, de cambio climatico, de inversiones, etc.) para, posteriormente,
promover su efectiva incorporacion formal. Esto incluye metodologias, marcos legales,
protocolos, etc. para cada uno de los procesos de planificacién.

Dada la interseccion de niveles (local, departamental y nacional, cuando no internacional-
regional), de multiplicidad de actores en cada uno de esos niveles (piblicos, privados,
cooperacion internacional, etc.) y de asuntos, es imprescindible elaborar una estrategia de
trabajo inter-institucional, que mapee a todos los involucrados y seleccione las
contrapartes. El Comité Departamental de Emergencias en su conjunto es, de acuerdo a
las prerrogativas dadas por Ley, la instancia legal adecuada como contraparte de
proyectos de recuperacion al nivel departamental. Si bien depende de la emergencia,
UTE, OSE, MVOTMA y MGAP, que no son miembros permanentes del CDE, tienen una
capacidad técnica y politica en ¢l tema que debe tenerse en cuenta. Al nivel nacional, la
direccion del SINAE sigue siendo la contraparte natural.

Los proyectos tienen que aprovechar la “oportunidad” que brinda la emergencia para
activar acciones decididas de recuperacién en particular y de gestion del riesgo en
general. Por eso, el tiempo transcurrido entre el desastre y los proyectos de recuperacién
debe ser lo mas breve posible'.

La Gestion Integral del Riesgo de Desastres debe ser socializada entre las agencias de
Naciones Unidas para que se logre su transversalizacion en otras dreas de intervencion
del Sistema.

1 En la evaluacion final externa del proyecto URU/07/003 resalté: “La importancia que tiene en el 4drea de
gestion del riesgo ¢l sentido de la oportunidad, el aprovechamiento de las “puestas en escena” de los
desastres para activar acciones decididas que trasciendan la sola recuperacion. Los buenos resultados
obtenidos en el proyecto, su éxito global alcanzado, son consecuencia de un remarcable sentido de
oportunidad del PNUD Uruguay. Se verifica que esa oportuna transformacion de los desastres en
oportunidades permitié que, mas alla de los distintos niveles de éxito especificos en la entrega de los
productos del proyecto, se haya alcanzado un alto nivel de éxito global.”



