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Prélogo

Huracanes, terremotos, deslizamientos e inundaciones han causado pérdidas fisicas anuales con
un costo promedio de US$3.200 millones de délares en América Latina y el Caribe durante los
ultimos 30 afios. Los desastres en la Regioén han segado anualmente mas de 5.000 vidas y han
afectado a cuatro millones de personas. A lo largo de este periodo, dichas pérdidas han tendido a
aumentar como resultado del cambio climético y de procesos de desarrollo que conducen a la
destruccién ambiental en sitios vulnerables y al rdpido crecimiento en dreas propensas a desas-
tres. Los desastres naturales impactan negativamente en la calidad de vida urbana y rural, reducen
el capital social y productivo de un pais, y tienden a afectar en mayor medida a los segmentos
mas pobres de la poblacion. En muchos casos, los desastres tienen un impacto a largo plazo sobre
el desarrollo de los paises al generar impactos inesperados sobre las cuentas fiscales y la inver-
sién privada.

Un conjunto cada vez mayor de evidencias y experiencia demuestra que se pueden lograr ganan-
cias econdmicas y sociales importantes adoptando un enfoque proactivo de reduccion del riesgo.
Medidas para reducir la vulnerabilidad frente a las amenazas naturales se pueden integrar en los
programas de desarrollo y de reconstruccion posdesastre. Sin embargo, para integrar la reduccién
del riesgo en las politicas y practicas del desarrollo, ese riesgo debe ser documentado mediante
informacién cuantificable y oportuna y de tal forma que sea facilmente entendible por los toma-
dores de decisiones.

Una publicacion original del Banco sobre Indicadores de Riesgo de Desastre y Gestion de Ries-
gos de 2005 describi6 la aplicacién de un sistema de cuatro indicadores en 12 paises. Dichos in-
dicadores miden el impacto potencial de las amenazas naturales, los elementos esenciales de la
vulnerabilidad de dichos paises y su capacidad para la gestion de riesgos. El desarrollo del siste-
ma utiliza informacién de Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Gua-
temala, Jamaica, México, Perd, Republica Dominicana y Trinidad y Tobago. Este documento ac-
tualiza la base de datos existente de los paises e incluye a Bolivia y Nicaragua. Los indicadores
para estos 14 paises pueden ayudar a orientar politicas y programas financieros, econémicos, am-
bientales y sociales a nivel nacional y pueden también adaptarse a regiones y municipios.

Los indicadores han sido disefiados para tomar conciencia y aumentar conocimiento dentro del
Banco y entre sus paises miembros de la importancia para el desarrollo de la gestion del riesgo de
desastre. Por lo anterior, anticipamos que estos indicadores ayudardn a integrar la gestién del
riesgo de desastre en la programacion de inversiones de los paises con el financiamiento del Ban-
co y en la cartera de proyectos. También esperamos que esta herramienta sea ttil para los funcio-
narios de los 6rganos pertinentes de los Gobiernos Centrales, asi como también de los gobiernos
locales y de las agencias internacionales de desarrollo.

Roberto Vellutini
Gerente
Sector de Infraestructura y Medio Ambiente
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Vision general

Para la gestion del riesgo de los desastres es
necesario “‘dimensionar” el riesgo. Medir el
riesgo significa tener en cuenta, no solamente
el dafio fisico esperado, las victimas o pérdidas
econdmicas equivalentes, sino también facto-
res sociales, organizacionales e institucionales.
Parte de las dificultades para lograr una ges-
tion efectiva del riesgo de los desastres ha sido
la ausencia de un adecuado marco conceptual
que facilite su evaluacién y su intervencion
desde una perspectiva multidisciplinar. La
mayoria de los indices y las técnicas de eva-
luacién existentes no expresan el riesgo en el
lenguaje de los diversos tomadores de decisio-
nes y no se fundamentan en un enfoque holis-
tico que invite a su intervencion.

Es necesario hacer “manifiesto el riesgo” en
forma diferente ante los 6rganos de decision
responsables de la economia, el ambiente, la
vivienda, la infraestructura, la agricultura, o la
salud, por mencionar algunos. No es 1o mismo,
por ejemplo, hacerlo para un alcalde o una
comunidad local que para una autoridad gu-
bernamental del orden nacional. Si no se hace
manifiesto el riesgo de manera que logre pre-
ocupar al actor involucrado, no se logrard
avanzar decididamente en la reduccidén del
riesgo de los desastres.

Obviamente, el riesgo en una escala social o
territorial micro es mas detallado, mientras
que, si se trata del nivel macro, los detalles se
pierden. Sin embargo, la toma de decisiones y
la necesidad de informacién en cada nivel es
realmente diferente ya que los actores sociales
y los interesados en general no son los mis-
mos. Por lo tanto, es necesario contar con
herramientas apropiadas de evaluacién para
facilitar la comprension del problema y orien-
tar la toma de decisiones; es fundamental en-
tender como surge la vulnerabilidad, cémo
crece y como se acumula. Por otra parte, es

necesario también evaluar el “desempefio” de
la gestidn del riesgo para que los tomadores de
decisiones puedan tener acceso a informacion
relevante y puedan asi identificar o proponer
politicas y acciones factibles.

Teniendo en cuenta lo anterior, el principal ob-
jetivo de este programa es facilitar a los toma-
dores de decisiones a nivel nacional el acceso a
informacion relevante sobre el riesgo y su ges-
tién, que les permita identificar y proponer poli-
ticas y acciones efectivas. El sistema de indica-
dores que aqui se propone permite la compara-
ciéon de cada pais en diferentes periodos, de
1980 a 2000, y comparaciones entre paises en
forma sistemadtica y cuantitativa. Esto facilitara
la utilizacién de un enfoque que, al estar basado
en datos, sea mds analitico y riguroso en la to-
ma de decisiones en gestion de riesgos. Este
sistema de indicadores permite representar el
riesgo a escala nacional', facilitando la identifi-
cacion de aspectos esenciales que lo caracteri-
zan, desde una perspectiva econémica y social.
Su uso también hace posible evaluar el desem-
pefio de la gestion del riesgo en los diferentes
paises estudiados con el fin de establecer obje-
tivos de desempefio que mejoren la efectividad
de la gestion.

Bésicamente este sistema de indicadores intenta
representar una serie de factores de riesgo, que
deben minimizarse mediante politicas y accio-
nes de reduccién de la vulnerabilidad y la
maximizacion de la resiliencia o capacidad para
enfrentar y recuperarse de los impactos de los
fendmenos peligrosos. Dichos factores estdn
representados, en su mayoria, por indicadores o
variables existentes en bases de datos conocidas
en el contexto internacional. Por la falta de pa-
rdmetros, no es posible en este sistema evadir la

" También se ha realizado una aplicacién demostrativa
en un pais para ilustrar el uso de esta metodologia a nivel
subnacional y urbano.



necesidad de proponer indicadores cualitativos,
valorados con escalas subjetivas debido a la na-
turaleza de los aspectos que se evalian, como
es el caso de los indicadores relacionados con
la gestion de riesgos. La ponderaciéon —o peso—
de los indicadores que constituyen algunos in-
dices se ha realizado con base en el criterio de
expertos y de representantes de las instituciones
involucradas de cada pais, analizando y utili-
zando técnicas numéricas consistentes desde el
punto de vista tedrico y estadistico. Cada indice
tiene asociado un nimero de variables que se
han medido empiricamente. La seleccion de

il

las variables se hizo teniendo en cuenta varios
factores que incluyen: cobertura del pais, la
validez de los datos, la relevancia directa con
el aspecto que los indicadores intentan medir y
la calidad. Donde fue posible se intentd reali-
zar medidas directas de los aspectos que se de-
seaban capturar. En algunos casos hubo que
emplear proxies. En general se buscaron va-
riables con amplia cobertura en los paises, pe-
ro en algunos casos se acordd hacer uso de al-
gunas variables con poca cobertura si lo que
representaban eran aspectos importantes del
riesgo que de otra forma se perderian.



Introduccion

Necesidad de un sistema de indicadores
para la gestion del riesgo

El riesgo no sélo depende de la posibilidad
que se presenten eventos o fenémenos natura-
les intensos, sino también de las condiciones
de vulnerabilidad que favorecen o facilitan que
se desencadenen desastres cuando se presentan
dichos fenémenos. La vulnerabilidad estd in-
timamente ligada a los procesos sociales que
se desarrollan en las dreas propensas y usual-
mente tiene que ver con la fragilidad, la sus-
ceptibilidad o la falta de resiliencia de la po-
blacién ante amenazas de diferente indole. En
otras palabras, los desastres son eventos so-
cioambientales cuya materializacion es el re-
sultado de la construccién social del riesgo.
Por lo tanto, su reduccién debe hacer parte de
los procesos de toma de decisiones, no s6lo en
el caso de reconstruccién posdesastre, sino
también en la formulacion de politicas publi-
cas y la planificacion del desarrollo. Por esta
razon, es necesario fortalecer el desarrollo ins-
titucional y estimular la inversion para la re-
duccién de la vulnerabilidad con fines de con-
tribuir al desarrollo sostenible de los paises.

Ahora bien, para corregir las causas del riesgo
mediante acciones de intervencion de la vulne-
rabilidad y mediante el fortalecimiento de la
capacidad de gestiéon del riesgo en todas sus
modalidades y dmbitos, es necesario identifi-
car y reconocer el riesgo existente y las posibi-
lidades de generacién de nuevos riesgos desde
la perspectiva de los desastres naturales. Esto
implica dimensionar o medir el riesgo y moni-
torearlo con el fin de determinar la efectividad
y eficiencia de las medidas de intervencidn,
sean estas tanto correctivas como prospectivas.
La evaluacion y seguimiento del riesgo es un
paso ineludible para su reconocimiento por
parte de los diversos actores sociales y los Or-
ganos de decision responsables de la gestion.

Es decir, es necesario hacer manifiesto el ries-
go, socializarlo e identificar sus causas. En
consecuencia, dicha evaluacion y seguimiento
debe realizarse utilizando herramientas apro-
piadas e idoneas que faciliten la comprension
del problema y orienten la toma de decisiones.
El propésito del método aqui propuesto es di-
mensionar la vulnerabilidad y el riesgo, usan-
do indicadores relativos a escala nacional, para
facilitar a los tomadores de decisiones de cada
pais tener acceso a informacion relevante que
les permita identificar y proponer acciones
efectivas de gestion del riesgo, considerando
aspectos macroecondmicos, sociales, institu-
cionales y técnicos. Este sistema de indicado-
res permite representar el riesgo y su gestion a
escala nacional, facilitando la identificacién de
los aspectos esenciales que lo caracterizan
desde una perspectiva econdmica y social, asi
como también comparar estos aspectos o el
riesgo mismo de los diferentes paises estudia-
dos.

Para que sea de fécil utilizacion, la formula-
cién de un sistema de indicadores de esta indo-
le debe estar basada en un nimero menor de
indicadores o indices factibles que reflejen as-
pectos relevantes y orientadores del tipo de
accion que se debe llevar a cabo por los toma-
dores de decisiones a nivel nacional. Esto im-
plica, en general, que es necesario identificar
variables inevitablemente agregadas, gruesas o
promedio. El alcance del método aqui expues-
to es de cardcter nacional, sin embargo se ha
realizado una evaluacion a nivel subnacional y
otra a nivel urbano mediante un enfoque me-
todoldgico y conceptual similar para ilustrar la
aplicacion del modelo a nivel regional y local.
La meta de este programa de investigacion ha
sido depurar y aplicar una metodologia en un
amplio nimero de paises, capturando diferen-
tes aspectos (econOmicos, sociales, de resi-
liencia, etc.) que permitan realizar un andlisis



de la situacién de riesgo y de la gestion de
riesgo en cada pais. Se propone un sistema in-
tegrado que refleje de manera holistica el ries-
go y la gestion del riesgo en términos relativos
y comparativos (Cardona, 2001 y 2004). De
acuerdo con lo establecido en la formulacion
del programa, el sistema de indicadores aqui
propuesto debe contribuir, a escala nacional, a
lograr tres objetivos.

Primero, mejorar el uso y la presentacion de
informacién sobre riesgos, con el fin de ayudar
a los responsables de formular politicas publi-
cas a identificar las prioridades de inversion en
reduccidn (prevencidn/mitigacion) del riesgo y
dirigir el proceso de recuperacién después de
un desastre.

Segundo, suministrar los medios necesarios
para que puedan medir los elementos funda-
mentales de la vulnerabilidad de los paises an-
te fendmenos naturales y su capacidad de ges-
tién de riesgos, asi como los parametros com-
parativos para evaluar los efectos de sus poli-
ticas e inversiones en el desempefio de la ges-
tién del riesgo.

Tercero, fomentar el intercambio de informa-
cién técnica para la formulacion de politicas y
programas de gestion de riesgo en la region.

De esta manera este programa de investigacion
contribuye a llenar un importante vacio de in-
formacion para la toma de decisiones por parte
de organismos nacionales relacionados con
aspectos financieros, econémicos, ambienta-
les, de salud publica, ordenamiento territorial,
vivienda e infraestructura. Los paises contaran
con una herramienta de monitoreo y promo-
cién para el desarrollo de su capacidad de ges-
tién de riesgos, ademds de tener la posibilidad
de observar a lo largo del tiempo su posicién
relativa y compararse con otros paises en la
region. Igualmente, el Banco Interamericano
de Desarrollo podra contar con una importante
herramienta para orientar su didlogo de politi-
ca y para la programacién de su asistencia en
gestion de riesgos a los paises miembros. Este
programa contribuye a los propdsitos del Plan

de Accién del Banco y, en particular, a lograr
avances en el objetivo de "Evaluar los méto-
dos vigentes de estimacion de riesgos, estable-
cer indicadores de vulnerabilidad y del progre-
so en su reduccion, y estimular la produccién
y difusién amplia de informacion sobre ries-
gos". Esto corresponde a uno de sus campos
estratégicos, es decir, la informacién sobre
riesgos para facilitar la toma de decisiones
(Clarke y Keipi, 2000).

Un enfoque de medicion basado
en indicadores compuestos

Desde el punto de vista conceptual, técnico-
cientifico y numérico, es un desafio mayor
medir el riesgo y la gestion de riesgos a causa
de fendmenos naturales mediante un sistema
de indicadores transparentes, representativos y
robustos, de facil comprensién por parte de los
responsables de formular politicas publicas a
nivel nacional, que pueda aplicarse en forma
periddica y que permita la agrupaciéon y com-
paracion entre paises. Cualquier método que
se intente tendrd limitaciones mayores o me-
nores, seglin sea el punto de vista del que se lo
examine. Esto se debe, por una parte, a la
complejidad de lo que se espera reflejar y me-
dir y, por otra, debido a que existen caracteris-
ticas deseables enfrentadas y mutuas restric-
ciones de lo que es factible de realizar. La
aceptacion, por ejemplo, de ciertos enfoques o
criterios de simplificaciéon, comprension Yy
transparencia, debido a la facilidad de uso, la
ausencia de datos o la inherente baja resolu-
cion de la informacion, significa el sacrificio
de algunas caracteristicas técnico-cientificas o
econométricas, como la exactitud y la comple-
titud, consideradas por algunos como desea-
bles e incluso como ineludibles cuando de
riesgo se trata. Teniendo en cuenta los funda-
mentos conceptuales desarrollados en este
programa de investigacion (Cardona et al.,
2003a) se propone el desarrollo de un sistema
de indicadores de riesgo que represente la si-
tuacion de cada pais en términos de vulnerabi-
lidad y gestion. Se proponen indicadores



transparentes, relativamente faciles de valorar
periddicamente y de facil comprensiéon por
parte de los responsables de la formulacion de
politicas publicas. Su agrupacién en cuatro
componentes, o indices compuestos, refleja los
principales elementos que representan la vul-
nerabilidad y el desempefio de cada pais en
materia de gestion de riesgos. Los cuatro indi-
cadores son el Indice de Déficit por Desastre
(IDD), el Indice de Desastres Locales (IDL),
el Indice de Vulnerabilidad Prevalente (IVP),
y el Indice de Gestién de Riesgo (IGR).

El indice de déficit por desastre refleja el ries-
go del pais en términos macroecondémicos y
financieros ante eventos catastréficos proba-
bles, para lo cual es necesario estimar la situa-
ciéon de impacto mds critica en un tiempo de
exposicion, definido como referente, y la ca-
pacidad financiera del pais para hacer frente a
dicha situacion.

El indice de desastres locales captura la pro-
blematica de riesgo social y ambiental que se
deriva de los eventos frecuentes menores que
afectan de manera cronica el nivel local y sub-
nacional, impactando, en particular, a los es-
tratos socioecondmicos maés fragiles de la po-
blaciéon y generando un efecto altamente per-
judicial para el desarrollo del pais.

El indice de vulnerabilidad prevalente esta
constituido por una serie de indicadores que
caracterizan las condiciones predominantes de
vulnerabilidad del pais en términos de exposi-
cién en dreas propensas, fragilidad socioeco-
nomica y falta de resiliencia social en general.

El indice de gestion de riesgo corresponde a
un conjunto de indicadores relacionados con el
desempefio de la gestion de riesgos del pais,
que reflejan su organizacién, capacidad, desa-
rrollo y accién institucional para reducir la
vulnerabilidad y las pérdidas, prepararse para
responder en caso de crisis y de recuperarse
con eficiencia.

De esta forma, el sistema de indicadores cubre
diferentes perspectivas de la problemética de

riesgos de cada pais y tiene en cuenta aspectos
como: condiciones de dafio o pérdidas poten-
ciales debido a la probabilidad de eventos ex-
tremos, desastres o efectos sufridos de manera
recurrente, condiciones socioambientales que
facilitan que se presenten desastres, capacidad
de recuperacion macroecondémica, desempeiio
de servicios esenciales, capacidad institucional
y efectividad de los instrumentos basicos de la
gestion de riesgos, como la identificacion de
riesgos, la prevencidon-mitigacion, el uso de
mecanismos financieros y de transferencia de
riesgo, el grado de preparacion y reaccion ante
emergencias y la capacidad de recuperacion.

Desde el punto de vista numérico el indice de
déficit por desastre es un indice sintético de re-
laciéon de indicadores de tipo deductivo, que
depende de la modelaciéon simplificada del
riesgo fisico en funcién de una amenaza ex-
trema factible (prevision cientifica). Por otra
parte, el indice de desastres locales es un indi-
ce sintético de relacion de indicadores de tipo
inductivo, relacionado con el impacto de even-
tos histdricos con sus diferentes niveles de se-
veridad (memoria). Por otra parte tanto el in-
dice de vulnerabilidad prevalente como el de
gestion de riesgos son indices compuestos de
agregacion de indicadores cuantitativos y cua-
litativos respectivamente. Estos indices han si-
do elaborados con una técnica multi-atributo y
sus indicadores componentes se han relacio-
nado y ponderado cuidadosamente.

Los indicadores y las variables con los cuales
se han desarrollado los indices se selecciona-
ron con base en una revision extensa de la lite-
ratura sobre gestion de riesgos y la evaluacion
de los datos disponibles, y de acuerdo con una
amplia consulta y andlisis. Los informes del
programa listados en la bibliografia presentan
los detalles sobre el marco conceptual, el so-
porte metodoldgico, el tratamiento de los datos
y las técnicas estadisticas usadas en la mode-
laciéon (Cardona er al. 2003a, 2003b; 2004a,
2004b y 2005)>.

* Ver también la pagina web: http://idea.unalmzl.edu.co



Este sistema de indicadores se ha concebido
para efectos de medicién y monitoreo en el
tiempo y para la identificacion de condiciones
de inseguridad y sus causas, asi como para fa-
cilitar la agrupacién y comparacién de los pai-
ses, utilizando criterios relacionados con los
grados de amenaza al que estdn expuestos y
las circunstancias socioecondmicas que influ-
yen en su vulnerabilidad. Ademas, este sistema
es un enfoque holistico de evaluacién, que de-
bido a su flexibilidad y posible compatibilidad
con otros enfoques de evaluacion especifica, se-
rd con el tiempo cada vez mas utilizado y acep-

tado como una de las mejores opciones para la
representacion de las situaciones de riesgo y de
gestion del riesgo, debido a su naturaleza com-
pleja e imprecisa. Su fortaleza estd en la posibi-
lidad de desagregar los resultados e identificar
los factores hacia los cuales se deben orientar
las acciones de gestion del riesgo, con el fin de
valorar su efectividad. Su objetivo principal es
estimular la toma de decisiones —es decir, que
el concepto que lo subyace es el control- y no
la evaluacion precisa del riesgo, que comun-
mente se soporta en el concepto de verdad fisi-
ca.



Indice de déficit por desastre (IDD)

El indice de déficit por desastre (IDD) se rela-
ciona con la pérdida econémica que el pais
analizado podria sufrir cuando se enfrenta a la
ocurrencia de un evento catastréfico y sus im-
plicaciones en términos de los recursos que se
requieren para atender la situacién. Esto signi-
fica realizar una prediccion analitica, basada
en evidencias histdricas y cientificas, y el di-
mensionamiento del valor de los elementos
probablemente afectados. Ha sido necesario
definir un referente arbitrario en términos de
severidad o de periodo de recurrencia de los
eventos que caracterizan la amenaza o peligro.
Este componente del riesgo debe modelarse de
la manera més objetiva posible en términos fi-
sicos, dentro de las restricciones de informa-
cién y conocimiento existentes. El IDD co-
rresponde a la relacién entre la demanda de
fondos econdmicos contingentes para cubrir las
pérdidas causadas por el Evento Maximo Con-
siderado (EMC)’ y la actual resiliencia econé-
mica del sector publico, correspondiente a la
disponibilidad o acceso a fondos internos o ex-
ternos del pais para restituir el inventario fisico
afectado.

Pérdida por el EMC
Resiliencia economica

IDD =

Estimacion de las pérdidas probables

Las pérdidas potenciales se calcularon me-
diante un modelo que tiene en cuenta, por una
parte, diferentes amenazas que se calculan en
forma probabilistica de acuerdo con el registro
histérico de las intensidades de los fenémenos
que las caracterizan y, por otra, la vulnerabili-
dad fisica actual que presentan los elementos
expuestos ante dichos fendmenos. Este modelo
prospectivo y analitico no utiliza el registro de

3 Al igual que en la industria aseguradora se define un
nivel de referencia (la pérdida maxima probable, PML
en inglés) para estimar pérdidas factibles, (ASTM,
1999; Ordaz, 2002).

pérdidas (muertos o afectados) de desastres
histéricos sino de las intensidades de los fe-
noémenos. Desde el punto de vista actuarial se
debe evitar hacer estimaciones de riesgo en
forma inductiva, con base en la estadistica de
dafios previos y en cortos periodos de tiempo.
La modelacién adecuada debe ser deductiva,
tanto para evaluar la potencial ocurrencia de
eventos de grandes consecuencias y baja pro-
babilidad como del grado de vulnerabilidad
que presentan en el momento los elementos
expuestos. Detalles de los fundamentos técni-
cos de los modelos utilizados se encuentran en
el documento de la metodologia (Cardona et
al., 2004a, 2004b y 2005). El EMC se ha defi-
nido para un periodo de retorno arbitrario (se
utilizan tres escenarios) como la peor situacién
para la cual es necesario planificar las accio-
nes de intervenciOn correctiva o prospectiva
que permitan reducir sus posibles consecuen-
cias para cada pais o unidad subnacional que
se analiza. La pérdida econdémica o demanda
de fondos contingentes (numerador del indice)
se obtiene de la modelacién del impacto po-
tencial causado por el EMC para tres periodos
de retorno: 50, 100 y 500" afios, que equivalen
a 18%, 10% y 2% de probabilidad de exce-
dencia en un periodo de exposicion de 10
afios.

Un valor de especial utilidad en la evaluacién
del riesgo es la pérdida anual esperada, L,
que se define como el valor esperado de la pér-
dida que se tendria en un afio cualquiera. Tam-
bién se le conoce como la prima pura o prima

*La mayoria de los cédigos de construccién actualmen-
te utilizan para el disefio de edificaciones la mdxima in-
tensidad de los fendmenos que se puede presentar en un
lapso de 500 afios aproximadamente. Otras obras civiles
de especial importancia se diseflan para la mdxima in-
tensidad que puede presentarse en un lapso de varios
miles de afios. Sin embargo, la mayoria de las edifica-
ciones y obras civiles especiales existentes, construidas
durante el siglo XX, no han sido disefiadas con estos
criterios de seguridad.



técnica. Este valor es equivalente a la inversion
o ahorro promedio anual que tendria que hacer el
pais para cubrir aproximadamente sus pérdidas
por desastres extremos futuros.

Posibles fondos a los que podria
acceder el gobierno

La resiliencia econémica (el denominador del
indice) representa los posibles fondos internos o
externos a los que, frente al dafio, puede acceder
el gobierno en el momento de la evaluacidén, ya
que es responsable de la recuperacion o propie-
tario de los bienes afectados. El acceso a dichos
fondos tiene restricciones y costos asociados,
por lo cual es necesario estimarlos como valores
factibles de acuerdo con las condiciones ma-
croecondmicas y financieras de cada pais. En es-
ta evaluacion se han tenido en cuenta: el pago de
seguros y reaseguros que aproximadamente re-
cibiria el pais por los bienes y la infraestructura
asegurada del gobierno; las reservas disponibles
en fondos para desastres con los que cuenta el
pais en el afio de la evaluacion; los valores que
puede recibirse como ayudas y donaciones, tanto
publicas como privadas, nacionales como inter-
nacionales; el valor posible de nuevos impuestos
que el pais podria recaudar adicionalmente en ca-
so de un desastre mayor; la estimacion del mar-
gen de reasignacion presupuestal que tiene el pa-

is, que usualmente corresponde al margen de gas-
tos discrecionales del gobierno; el valor factible
de crédito externo que puede obtener el pais con
los organismos multilaterales y en el mercado de
capitales en el exterior; y el crédito interno que
puede obtener el pais con los bancos comerciales
y en algunos casos con el banco central, cuando
es legal obtener préstamos del mismo. El indice
de déficit por desastre corresponde a la relacion
entre la demanda de fondos econémicos contin-
gentes o pérdida econdémica directa que debe
asumir el sector publico y la resiliencia economi-
ca presente de dicho sector, correspondiente a la
disponibilidad o acceso a fondos internos o exter-
nos del pafs para restituir el inventario fisico afec-
tado. Un IDD mayor que 1,0 significa incapaci-
dad econdmica del pais para hacer frente a de-
sastres extremos, aun cuando aumente al maxi-
mo su deuda. A mayor IDD, mayor es el déficit.
La responsabilidad del gobierno se cuantific
como la suma de las pérdidas de las edificacio-
nes del sector publico y sobre la vivienda de los
estratos de menores ingresos de la poblacion.

La figura 1 presenta, a la izquierda, el IDD de los
paises en el afio 2000 para el EMC de 500 afios
de periodo de retorno (probabilidad del 2% de
ocurrencia en 10 afios). A la derecha, se presenta
la pérdida méaxima, L, para el gobierno en ese
mismo lapso.

Figura 1. IDD y pérdida maxima probable en 500 aios
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Con excepcion de Costa Rica (CRI), todos los
paises presentan un IDD mayor que 1,0,
siendo la situaciéon mds critica la de Bolivia
(BOL) que presenta un indice de 5,7 ante una
pérdida de US$ 2.835 millones de ddlares.

La figura 2 presenta el indice de déficit por
desastre y las pérdidas potenciales de los pai-
ses para un evento de 100 afios de periodo de

retorno (probabilidad del 5% de ocurrencia en
10 afios). En este caso la situacion sigue siendo
critica para ocho de los catorce paises analiza-
dos, en cuanto a poder acceder a recursos para
la reconstruccidn. Los otros seis paises presen-
tan un IDD menor que 1,0 pero el impacto del
desastre seria muy alto, en particular en el ca-
so de México (MEX).

Figura 2. IDD y pérdida maxima probable en 100 afios
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Figura 3. IDD y pérdida maxima probable en 50 afios
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La figura 3 presenta el IDD y las pérdidas po-
tenciales de los paises para un evento de 50
afios de periodo de retorno (probabilidad del
18% de ocurrencia en 10 afios). La situacion
macroecondmica para cuatro paises sigue sien-
do muy critica en caso de este evento de alta
probabilidad de ocurrencia. Las pérdidas poten-
ciales son significativamente altas aun cuando
haya mayor resiliencia econdémica para enfren-
tarlas en diez de los catorce paises.

De manera complementaria y para facilitar po-
ner en contexto el IDD, se ha propuesto un in-
dicador colateral adicional IDD’ que ilustra qué
porcién anual del gasto de capital (GC) del pais
corresponde a la pérdida anual esperada o pri-
ma pura de riesgo, es decir, qué porcentaje del
presupuesto anual de inversién seria el pago
anual por desastres futuros. La figura 4 presen-
ta, a la izquierda, el IDD’g¢ de los paises en el
afio 2000. A la derecha, se presenta el valor de
la pérdida anual esperada, Ly, para el gobierno.
El Salvador (SLV) presenta el valor mayor del
IDD’ en relacién con los gastos de capital. El
pago anual de sus desastres futuros significaria
el 32% de dichas inversiones. Le sigue Trinidad
y Tobago (TTO) con el 9,22%. Sélo cuatro pai-

ses tendrian valores de pérdida anual por debajo
del 5% de su presupuesto de inversion.

Estos indicadores permiten dimensionar de
una manera sencilla la exposicién fiscal y el
déficit potencial —o pasivos contingentes— del
pais a causa de desastres extremos. Permiten a
los tomadores de decisiones del nivel nacional
tener una dimensién del problema presupues-
tal que tendria el pais y la necesidad de consi-
derar este tipo de cifras en la planificacién fi-
nanciera (Freeman et al., 2002b). Estos resul-
tados ratifican la necesidad de identificar y
proponer posibles politicas y acciones efecti-
vas, como la proteccion financiera del Estado
mediante mecanismos de transferencia de
riesgos utilizando los seguros y reaseguros o el
mercado de capitales; el incentivo del asegu-
ramiento de los inmuebles publicos y priva-
dos; el establecimiento de fondos de reservas
con base en criterios sanos de retencién de
pérdidas; la contratacién de créditos contin-
gentes y, en particular, la necesidad de invertir
en medidas estructurales (retrofitting) y no es-
tructurales de prevenciéon y mitigacién para
reducir los dafios y pérdidas y, de esta manera,
el impacto econdémico futuro de los desastres.

Figura 4. IDD’ y pérdida anual esperada
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Indice de desastres locales (IDL)

El objetivo de este indice es captar qué tan pro-
penso es el pais a la ocurrencia de desastres
menores y el impacto acumulativo que causa
este tipo de eventos al desarrollo local. Este in-
dice intenta representar la variabilidad y disper-
sién espacial del riesgo al interior del pais co-
mo resultado de eventos menores y recurrentes.
Este enfoque considera la importancia que para
un pais tiene la frecuente ocurrencia de eventos
de escala menor, que rara vez entran en las ba-
ses de datos de desastres internacionales, e in-
cluso nacionales, pero que plantean problemas
de desarrollo local serios y acumulativos y, da-
do su probable impacto generalizado, para el
pais como un todo. Dichos eventos, que pueden
ser el resultado de procesos socio-naturales
asociados con el deterioro ambiental (Lavell,
2003a y 2003b), estan relacionados con feno-
menos persistentes o crénicos, como desliza-
mientos, avalanchas, inundaciones, incendios
forestales, sequias y también terremotos, hura-
canes y erupciones volcanicas de menor escala.

Dado que, de acuerdo con las denominaciones e
intereses de cada pais, existen muchos tipos de
eventos en la base de datos DesInventar’ , se
clasificaron en seis categorias: fendmenos geo-
dindmicos externos e internos, hidrolégicos,
atmosféricos, tecnoldgicos y biolégicos (Car-
dona et al., 2004a, 2004b y 2005). Sin embar-
go, para simplificar, a los fenémenos geodina-
micos externos se les denomind como desliza-
mientos y flujos y a los fendmenos geodindmi-
cos internos se les identific6 como eventos sis-
mo-tectonicos. Se agruparon los fenémenos
hidrolégicos con los atmosféricos y se les de-
nominé como inundaciones y tormentas e
igualmente se agruparon los fendmenos tecno-
l16gicos y bioldgicos y se les identific6 como
otros eventos.

> Base de datos implementada por la Red de Estudios
Sociales en Prevencidon de Desastres de América Latina.
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Por otra parte, la base de datos se adecud para
procesar la informacion de tres variables: (i)
muertos, (i1) afectados y (iii) pérdidas directas —
representadas en una valoracidon econdémica de
las viviendas y cultivos destruidos— para los
cuatro tipos de evento. Se considerd pertinente
agrupar afectados con damnificados, a pesar de
que son datos diferentes en la base de datos,
dado que en algunos paises se usa una u otra
denominacién para lo mismo. También se
acord6 agrupar las viviendas destruidas con las
viviendas afectadas, considerando que una vi-
vienda afectada corresponde a 0,25 viviendas
destruidas. El valor de reposicion de cada vi-
vienda destruida se asumié como equivalente al
valor promedio de una vivienda de interés so-
cial en el periodo de andlisis. Por otra parte, el
valor de una hectirea de cultivos se determind
con base en un precio promedio ponderado de
las zonas de cultivos usualmente afectadas, se-
gin el criterio de expertos de cada pais en el
periodo de andlisis.

El indice de desastres locales lo constituye la
suma de tres subindicadores calculados con ba-
se en las cifras de la base de datos DesInventar,
de personas fallecidas, personas afectadas y
pérdidas en cada municipio del pais:

IDL = IDL +IDL 10005 + IDL pyigas

Muertos

El IDL es un indicador que capta de manera
simultdnea la incidencia y la uniformidad de la
distribucion de efectos a nivel local, ya que ex-
presa el peso relativo y la persistencia de los
efectos causados por los diferentes fendmenos
que originan desastres en la escala municipal.
Un mayor valor relativo del indice significa una
mayor regularidad de la magnitud y la distribu-
cion de los efectos entre todos los municipios
de un pais, debido a los diferentes tipos de fe-
noémeno que los originan. Un menor valor del
IDL significa baja distribucién espacial de los



efectos entre los municipios donde se han pre-
sentado eventos. La figura 5 presenta el IDL to-
tal para los paises en el afio 2000, el cual se ob-
tuvo de la agregacién de sus tres componentes
o IDL por muertos (x), afectados (a), y pérdidas
(L). La figura 6 presenta, a la izquierda, el indi-
cador calculado para el periodo entre 1996 y
2000 con base en la cifra de muertos, IDLg vy, a
la derecha, con las cifras de afectados, IDLs En
este periodo Colombia y Ecuador (ECU) pre-
sentan una mayor incidencia y regularidad en la

distribucién de muertos entre sus municipios, y
Guatemala (GTM) y Republica Dominicana
(DOM) en afectados. En este periodo se presen-
taron desastres que generaron innumerables
deslizamientos e inundaciones en un amplio
nimero de municipios en estos paises. Colom-
bia fue afectada por un terremoto en 1999 en el
area del Eje Cafetero y por extensas inundacio-
nes al norte del pais en 1995 y 2000. Guatemala
fue afectada por el huracdn Mitch y Republica
Dominicana por el huracidn Georges en 1998.

Figura 5. IDL total
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El valor final del indice de desastres locales
tiene en cuenta el total de muertos, afectados y
pérdidas. Sin embargo es importante indicar
que el IDL es una medida de persistencia y
dispersion regular de dichos valores y, por lo
tanto, para el efecto de determinar el indice es-
tas cifras han sido normalizadas por el drea de
los municipios y relacionadas segun el numero
total de municipios donde se han registrado los
efectos. De manera complementaria, se ha for-
mulado un IDL’ que mide la concentracién de
efectos a nivel municipal de las pérdidas (dano
fisico directo) agregadas para todos los eventos
en cada pais. Este indicador da cuenta de la
disparidad del riesgo al interior de un pais. La
figura 7 presenta, a la izquierda, el IDL calcu-
lado con las cifras de pérdidas en el periodo de
1996 a 2000 y, a la derecha, el IDL’ para el
mismo periodo.

El IDL;, sefala en forma relativa que en este
periodo las pérdidas en El Salvador fueron mu-
cho mads similares y distribuidas entre todos los
municipios que en el resto de los paises, lo que

representa menor variabilidad del riesgo dentro
del pais.

El IDL’ sefiala que en paises como Bolivia,
Ecuador y Pert (PER), un porcentaje menor de
los municipios concentra la mayoria de las pér-
didas en el periodo. Un IDL’ de 0,93, 0,92 y
0,91 significa que el 10% de los municipios del
pais concentra el 82%, 78% y 75% de las pér-
didas respectivamente (ver metodologia: Car-
dona et al., 2004a, 2004b y 2005).

Estos indices son utiles para los analistas eco-
némicos y los funcionarios sectoriales encarga-
dos de promover las politicas de desarrollo ru-
ral y urbano, porque pueden poner en evidencia
la persistencia y acumulacion de efectos de los
desastres menores; estimular que se tengan en
cuenta los problemas de riesgo en el ordena-
miento territorial a nivel local y en la interven-
cién y proteccion de cuencas hidrograficas; y
justificar la transferencia de recursos al nivel
local con fines especificos de gestion de riesgos
y la conformacién de redes de seguridad social.

Figura 7. IDL;, e IDL’ de los paises
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Indice de vulnerabilidad prevalente (IVP)

Este indice caracteriza las condiciones predo-
minantes de vulnerabilidad del pais en térmi-
nos de exposicion en dreas propensas, su fragi-
lidad socioecondmica y su falta de resiliencia,
los cuales son aspectos que favorecen el im-
pacto fisico directo y el impacto indirecto e in-
tangible en caso de presentarse un fendmeno
peligroso. Este indice es un indicador compues-
to que intenta caracterizar, con fines de compa-
racion, una situacion o pattern de un pais. Las
condiciones de vulnerabilidad inherente® ratifi-
can la relacién del riesgo con el desarrollo
(PNUD, 2004) en la medida que las condicio-
nes (de vulnerabilidad) que subyacen la nocién
de riesgo son, por una parte, problemas causa-
dos por un proceso de inadecuado crecimiento
y, por otra, porque son deficiencias que se pue-
den intervenir mediante procesos adecuados de
desarrollo. Por lo tanto, aunque los indicadores
que aqui se proponen reflejan reconocidos as-
pectos del desarrollo (Holzmann y Jorgensen,
2000; Holzmann, 2001), aqui se presentan con
la intencién de capturar circunstancias que fa-
vorecen el impacto fisico directo (exposi-
cion/susceptibilidad) y el impacto indirecto y
en ocasiones intangible (fragilidad socioeco-
nomica y falta de resiliencia) de los fenémenos
peligrosos (Masure, 2003; Davis, 2003). E1 IVP
es el promedio de estos tres tipos de indicado-
res:

+ IVP + IVP

=R esiliencia

IVP = (IVP )/3

Exposicién Fragilidad
Los indicadores para la descripcion del grado
de exposicion, las condiciones socioecondmi-
cas predominantes y la falta de resiliencia se
han formulado en forma consistente (en forma
directa o invertida segun el caso) y reconocien-
do que su influencia explica que se presenten
efectos socioecondémicos y ambientales adver-

6 . .. . L. .
Es decir, condiciones socioecondmicas reinantes de

las comunidades que favorecen o facilitan que haya

efectos en las mismas (Briguglio, 2003b y 2005).
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sos cuando se materializa un fenémeno peligro-
so. Cada aspecto es un conjunto de indicadores
que expresa situaciones, causas, susceptibilida-
des, debilidades o ausencias relativas del pais,
la regién o la localidad que se valora, hacia las
cuales se pueden orientar acciones de reduccién
del riesgo. Los indicadores se identificaron te-
niendo en cuenta que, en lo posible, se basen en
cifras, indices, tasas o proporciones existentes
que provienen de bases de informacién recono-
cidas o que existen en cada pafs (ver metodolo-
gia: Cardona et al., 2004a, 2004b, y 2005).

Indicadores de exposicion y susceptibilidad

Los indicadores que cumplen mejor la funcién
de medir la exposicion y/o susceptibilidad fisi-
ca (IVPgs) son los que reflejan poblacién sus-
ceptible, activos, inversiones, produccién, me-
dios de sustento, patrimonios esenciales y acti-
vidades humanas (Masure, 2003; Lavell,
2003b). También pueden considerarse como
indicadores de este tipo los que reflejan tasas de
crecimiento y densidad poblacional, ya sea
agricola o urbana. Dichos indicadores son los
siguientes:

= ESI. Crecimiento poblacional, tasa promedio
anual en %

= ES2. Crecimiento urbano, tasa promedio
anual en %

= ES3. Densidad poblacional en personas por
4rea (cada 5 km?)

= ES4. Porcentaje de poblacion pobre con in-
gresos menores a US$ 1 diario PPP

= ESS. Stock de capital en millones de ddlares
por cada 1000 km?

= ES6. Valor de importaciones y exportaciones
de bienes y servicios como % del PIB

= ES7. Inversion fija interna del gobierno como
porcentaje del PIB

= ESS8. Tierra arable y cultivos permanentes en
porcentaje del drea del suelo



Estos indicadores son variables que reflejan una
nociéon de susceptibilidad ante la accién de
eventos peligrosos, cualquiera que sea la natu-
raleza y severidad de los mismos. Estar expues-
to y ser susceptible es una condicién necesaria
para que exista riesgo. No obstante que, en ri-
gor, seria necesario establecer si la exposicion
es relevante ante cada tipo de amenaza factible,
es posible admitir que ciertas variables consti-
tuyen una situacion comparativamente adversa,
suponiendo que las amenazas naturales existen
como un factor externo permanente sin precisar
su caracterizacion. La figura 8 presenta los va-
lores del IVPgg para cada pais y periodo, obte-
nidos utilizando el Proceso Analitico Jerarquico
(PAJ).

Indicadores de fragilidad socioeconéomica

La fragilidad socioeconémica (IVPgs), se repre-
senta mediante indicadores de pobreza, insegu-
ridad humana, dependencia, analfabetismo,
disparidad social, desempleo, inflacién, depen-
dencia, deuda y degradacién ambiental. Son in-
dicadores que reflejan debilidades relativas o
condiciones de deterioro que agravarian los
efectos directos causados por fendmenos peli-
grosos (Cannon, 2003; Davis, 2003, Wisner,
2003). Aunque dichos efectos no necesariamen-
te son aditivos y, en algunos casos, podrian
considerarse redundantes o correlacionados, su
influencia es de especial importancia a nivel
econdmico y social (Benson, 2003b).

» FSI. Indice de pobreza humana, HPI-1, del
informe de desarrollo humano

= FS2. Dependencia de la poblacién vulnera-
ble de la poblacién en capacidad de trabajar
(15-64)

= FS3. Desigualdad social, concentracion del
ingreso medida con base en el indice de Gi-
ni

= FS4. Desempleo como porcentaje de la
fuerza total de trabajo

= FSS5. Inflacidén, con base en el costo de los
alimentos en % anual

= FS6. Dependencia del crecimiento del PIB
de la agricultura, en % anual.

= FS7. Servicio de la deuda como porcentaje
del PIB

= FS8. Degradacion antropogénica del suelo
(GLASOD)

Estos indicadores son variables que captan en
general una predisposicion adversa e intrinseca
de la sociedad ante la accion de fendmenos pe-
ligrosos, cualquiera que sea la naturaleza y se-
veridad de estos eventos (Lavell, 2003b; Wis-
ner, 2003). La predisposicién a ser afectado es
una condicion de vulnerabilidad, aunque en ri-
gor seria necesario establecer la relevancia de
dicha predisposicion ante cada tipo de amenaza
factible. Sin embargo, al igual que en la exposi-
cion es posible admitir que ciertas variables re-
flejan una situacién comparativamente desfavo-
rable, suponiendo que las amenazas naturales
existen como un factor externo permanente sin
precisar su caracterizacion. La figura 9 presenta
los valores del IVPgs para cada pais y periodo,
utilizando el PAJ.

Indicadores de (falta de) resiliencia

Como factor de vulnerabilidad, la falta de resi-
liencia (IVPgR) puede representarse en cada ni-
vel mediante el tratamiento complementario o
invertido’ de un amplio nimero de indicadores
relacionados con el nivel de desarrollo humano,
el capital humano, la redistribucién econémica,
la gobernabilidad, la proteccion financiera, la
percepcioén colectiva, la preparacién para en-
frentar situaciones de crisis y la proteccién am-
biental. Este conjunto de indicadores por si so-
los y particularmente desagregados en el nivel
local podrian facilitar la identificacion y la
orientacién de las acciones que se deben pro-
mover, fortalecer o priorizar para lograr un ma-
yor nivel de seguridad (Cannon 2003; Davis
2003; Lavell 2003a/b; Wisner 2003).

» FRI1. Indice de desarrollo humano, DHI
[Inv]

7 Se utiliza aqui el simbolo [Inv] para sefialar el trata-
miento complementario o invertido (=R = 1- R)



= FR2. Indice de desarrollo relacionado con
género, GDI [Inv]

= FR3. Gasto social; en pensiones, salud y
educacién, como % del PIB [Inv]

» FR4. Indice de gobernabilidad, modificado
de Kaufmann [Inv]

= FRS. Aseguramiento de infraestructura y
vivienda como % del PIB [Inv]

= FR6. Televisores por cada 1000 habitantes
[Inv]

= FR7. Camas hospitalarias por cada 1000
habitantes [Inv]

» FRS. Indice de sostenibilidad ambiental,
ESI [Inv]

Estos indicadores son variables que captan de
manera macro la capacidad para recuperarse o

absorber el impacto de los fenémenos peligro-
sos, cualquiera que sea la naturaleza y severi-
dad de estos eventos (Briguglio, 2003b). No es-
tar en capacidad de enfrentar con solvencia de-
sastres es una condicién de vulnerabilidad,
aunque en rigor seria necesario establecerla an-
te cada tipo de amenaza factible. No obstante,
al igual que en la exposicion y la fragilidad so-
cioecondmica es posible admitir que ciertas va-
riables sociales y econémicas (Benson, 2003b)
reflejan una situaciéon comparativamente desfa-
vorable, suponiendo que las amenazas naturales
existen como un factor externo permanente sin
precisar su caracterizacion. La figura 10 presen-
ta los valores del IVPg para cada pais y perio-
do, utilizando el PAJ.

Figura 8. IVP por exposicion y susceptibilidad
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Figura 10. IVP por falta de resiliencia
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Figura 11. IVP para cada pais y en cada periodo
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De las figuras 8 a 10 se concluye que el indice
de vulnerabilidad prevalente por exposicion y
susceptibilidad fisica, IVPgg, de los paises mas
pequefios, como Jamaica (JAM), Nicaragua
(NIC), El Salvador, Trinidad y Tobago, Repu-
blica Dominicana y Costa Rica, es sistemati-
camente mayor. En Argentina (ARG), Bolivia,
Costa Rica, El Salvador, México y Trinidad y
Tobago se presenta un aumento relativo de ex-
posicion y susceptibilidad en los dltimos afos.
En Colombia y Chile ha habido una leve dismi-
nucién y es muy notable la reduccién en Ecua-
dor y Guatemala. En Colombia, El Salvador,
Guatemala, Jamaica y Nicaragua, se presenta
un indice de vulnerabilidad prevalente por fra-
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gilidad socioeconémica, IVPgs relativamente
alto, aunque en la mayoria de los paises la fra-
gilidad socioeconémica ha registrado una dis-
minucién en el tiempo, excepto en Colombia y
en Chile en el ultimo periodo. Los valores del
indice de vulnerabilidad prevalente por falta de
resiliencia, [VPg, son muy altos en general,
siendo muy notables Guatemala, Nicaragua y
Perd. Su valor ha disminuido levemente en los
ultimos aflos, excepto en Argentina, Ecuador y
Jamaica. En Chile y Costa Rica se presenta la
mayor resiliencia. La figura 11 ilustra los valo-
res del IVP para los paises en periodos de cinco
afios desde 1985 a 2000. Aunque en 2000 Nica-
ragua presenta el valor mds alto, que ha sido



mds o menos constante a lo largo de los afios,
Guatemala, Bolivia y Jamaica son los paises
que también han presentado valores altos de
IVP desde 1985. También se presentan valores
altos del IVP en El Salvador. En la mayoria de
los paises se detecta una leve reduccion de la
vulnerabilidad a lo largo de los afios, excepto
en Argentina donde ha habido un aumento sig-
nificativo y en Trinidad y Tobago donde ha si-
do leve. Otros valores notables del IVP son los
de Ecuador, Republica Dominicana y Trinidad
y Tobago, aunque este ultimo, al igual que Bo-
livia, Guatemala y Perd, han tenido reducciones
relativas importantes. Chile, Costa Rica y Co-
lombia presentan los valores mas bajos del IVP
en el contexto regional. Es importante destacar
el caso de Argentina, que fue el pais que duran-
te varios periodos habia presentado el IVP mds
bajo, sin embargo en los ultimos afios ha regis-
trado un aumento notable.

La figura 12 ilustra el valor del IVP para cada
pais en el afio 2000, obtenido de la agregacion
de sus tres componentes de exposicion y sus-
ceptibilidad, fragilidad social y por falta de resi-
liencia. En general el IVP refleja susceptibili-
dad por el grado de exposicion fisica de bienes
y personas, lo que favorece el impacto directo.

Igualmente, refleja condiciones de fragilidad
social y econdmica que favorecen el impacto
indirecto e intangible. También refleja falta de
capacidad para absorber las consecuencias, res-
ponder eficientemente y recuperarse. La reduc-
cién de este tipo de factores, objeto de un pro-
ceso de desarrollo humano sostenible y de poli-
ticas explicitas de reduccion de riesgo, es uno
de los aspectos en los cuales debe hacerse espe-
cial énfasis.

La participacion del IVP dentro del sistema de
indicadores de riesgo se justifica en la medida
en que la ejecucion de acciones efectivas de
prevencion, mitigacion, preparacion y transfe-
rencia de riesgos hace que el riesgo disminuya
y, por el contrario, cuando estas acciones no
existen o no son suficientemente efectivas el
riesgo aumenta. Esta evaluaciéon puede ser de
utilidad para los ministerios de vivienda y desa-
rrollo urbano, ambiente, agricultura, salud y
bienestar social, economia y planificaciéon. Se
ratifica la relacion del riesgo con el desarrollo,
pero se pone de manifiesto la conveniencia de
explicitar las medidas de reduccién de riesgos,
dado que las acciones de desarrollo no reducen
automadticamente la vulnerabilidad

Figura 12. IVP total (agregado)
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Indice de gestién de riesgos (IGR)

El objetivo de este indice es la medicion del
desempeiio de la gestion del riesgo. Es una me-
dicién cualitativa de la gestion con base en ni-
veles preestablecidos o referentes deseables
(benchmarks) hacia los cuales se debe dirigir la
gestion del riesgo, segin sea su grado de avan-
ce. Esto significa establecer una escala de nive-
les de desempefio (Davis, 2003; Masure, 2003)
o la “distancia” con respecto a ciertos umbrales
objetivo o al desempefio obtenido por un pais
lider considerado como punto de referencia
(Munda, 2003). Para la formulacion del IGR se
tuvieron en cuenta cuatro politicas publicas:

» Identificacion del riesgo (IR), que comprende
la percepcion individual, la representacion
social y la estimacidn objetiva;

= Reduccién del riesgo (RR), que involucra
propiamente a la prevencién-mitigacion;

= Manejo de desastres (MD), que corresponde a
la respuesta y la recuperacion; y

= Gobernabilidad y proteccion financiera (PF),
que tiene que ver con la a transferencia del
riesgo y la institucionalidad.

Para cada politica publica se han propuesto seis
indicadores que caracterizan el desempeio de
la gestion en el pais. El IGR es el promedio de
los cuatro indicadores compuestos:

IGR = (IGR, + IGR,, + IGR,,, + IGR,,) | 4

La valoracién de cada indicador se hizo utili-
zando cinco niveles de desempeio: bajo, inci-
piente, significativo, sobresaliente y optimo que
corresponden a un rango de 1 a 5, siendo uno el
nivel mds bajo y cinco el nivel mds alto®. Este
enfoque metodoldgico permite utilizar cada ni-
vel de referencia simultineamente como un

8 Es posible estimar alternativamente el IGR como la
suma ponderada de valores numéricos fijos (1 a 5, por
ejemplo), en vez de los conjuntos difusos de valoracién
lingiifstica, sin embargo esa simplificacién elimina la no
linealidad de la gestidn del riesgo, obteniéndose resulta-
dos menos apropiados.
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“objetivo de desempefio” y, por lo tanto, facilita
la comparacion y la identificacién de resultados
o logros hacia los cuales los gobiernos deben
dirigir sus esfuerzos de formulacién, implemen-
tacion y evaluacion de politica en cada caso.

Indicadores de identificacion del riesgo

La identificacién del riesgo colectivo IGRg, en
general, comprende la percepcion individual,
la representacion social y la estimacion objeti-
va. Para poder intervenir el riesgo es necesario
reconocerlo, medirlo y representarlo mediante
modelos, mapas, indices, etc., que tengan sig-
nificado para la sociedad y para los tomadores
de decisiones. Metodolégicamente involucra
la valoracion de las amenazas factibles, de los
diferentes aspectos de la vulnerabilidad de la
sociedad ante dichas amenazas y de su estima-
cién como una situaciéon de posibles conse-
cuencias de diferente indole en un tiempo de
exposicion definido como referente. Su valo-
racioén con fines de intervencion tiene sentido
cuando la poblacién lo reconoce y lo com-
prende. Los indicadores que representan la
identificacion del riesgo son los siguientes:

= [RI. Inventario sistematico de desastres y
pérdidas.

= [R2. Monitoreo de amenazas y prondstico.

= ]R3. Evaluacién y mapeo de amenazas.

= [R4. Evaluacién de vulnerabilidad y riesgo.

= [RS. Informacion publica y participacion co-
munitaria.

= [R6. Capacitacion y educacion en gestion de
riesgos.

La figura 13 presenta los valores del IGRR para
cada pais y periodo, utilizando el PAJ.

Indicadores de reduccion del riesgo

La principal accién de gestion de riesgos es la
reduccién del riesgo, IGRgr. En general, co-
rresponde a la ejecucion de medidas estructu-
rales y no estructurales de prevencién y/o mi-



tigacion. Es la accion de anticiparse con el fin de
evitar o disminuir el impacto econdmico, social
y ambiental de los fendémenos peligrosos poten-
ciales. Implica procesos de planificacion, pero
fundamentalmente de ejecucion de medidas que
modifiquen las condiciones de riesgo mediante
la intervencién correctiva y prospectiva de los
factores de vulnerabilidad existentes o potencia-
les, y el control de las amenazas cuando eso es
factible. Los indicadores que representan la re-
duccién de riesgos son los siguientes:

* RRI. Integracion del riesgo en la definicién
de usos del suelo y la planificacién urbana.

= RR2. Intervencién de cuencas hidrograficas y
proteccion ambiental.

= RR3. Implementacién de técnicas de protec-
cioén y control de fendmenos peligrosos.

= RR4. Mejoramiento de vivienda y reubica-
cién de asentamientos ubicados en 4reas pro-
pensas a los desastres.

= RRS. Actualizacion y control de la aplicacion
de normas y cédigos de construccion.

= RR6. Refuerzo e intervencion de la vulnerabi-
lidad de bienes publicos y privados.

La figura 14 presenta los valores del IGRgg para
cada pais y periodo, utilizando el PAJ.

Indicadores de manejo de desastres

El manejo de desastres IGRyp, corresponde a la
apropiada respuesta y recuperacion posdesastre,
que depende del nivel de preparacion de las ins-
tituciones operativas y la comunidad. Esta poli-
tica publica de la gestion del riesgo tiene como
objetivo responder eficaz y eficientemente cuan-
do el riesgo ya se ha materializado y no ha sido
posible impedir el impacto de los fendmenos pe-
ligrosos. Su efectividad implica una real organi-
zacion, capacidad y planificacion operativa de
instituciones y de los diversos actores sociales
que se verian involucrados en casos de desastre.
Los indicadores que representan la capacidad pa-
ra el manejo de desastres son los siguientes:

= MDI. Organizacion y coordinacién de opera-
ciones de emergencia.

= MD?2. Planificacién de la respuesta en caso de
emergencia y sistemas de alerta.
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= MD3. Dotacién de equipos, herramientas e
infraestructura.

=  MD4. Simulacién, actualizacién y prueba de
la respuesta interinstitucional.

= MDS5. Preparaciéon y capacitaciéon de la co-
munidad.

= MD6. Planificacién para la rehabilitacion y
reconstruccion.

La figura 15 presenta los valores del IGRyp para
cada pais y periodo, utilizando el PAJ.

Indicadores de gobernabilidad
y proteccion financiera

La gobernabilidad y proteccién financiera,
IGRpp, para la gestion de riesgos es fundamental
para la sostenibilidad del desarrollo y el creci-
miento econdmico del pafs. Esta politica publica
implica, por una parte, la coordinacién de dife-
rentes actores sociales que necesariamente tie-
nen diversos enfoques disciplinarios, valores, in-
tereses y estrategias. Su efectividad esta relacio-
nada con el nivel de interdisciplinariedad e inte-
gralidad de las acciones institucionales y de par-
ticipacién social. Por otra parte, dicha goberna-
bilidad depende de la adecuada asignacion y uti-
lizacién de recursos financieros para la gestion y
de la implementacién de estrategias apropiadas
de retencion y transferencia de pérdidas asocia-
das a los desastres. Los indicadores que represen-
tan la gobernabilidad y proteccién financiera son
los siguientes:

= PF1. Organizacién interinstitucional, multi-
sectorial y descentralizada.

= PF2. Fondos de reservas para el fortaleci-
miento institucional.

= PF3. Localizacién y movilizacién de recursos
de presupuesto.

= PF4. Implementacién de redes y fondos de
seguridad social.

= PF5. Cobertura de seguros y estrategias de
transferencia de pérdidas de activos publicos.

=  PF6. Cobertura de seguros y reaseguros de
vivienda y del sector privado.

La figura 16 presenta los valores del /GRpr para
cada pais y periodo, utilizando el PAJ.



Figura 13. IGR en identificacion de riesgos
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Figura 16. IGR en proteccion financiera y gobernabilidad
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De las figuras 13 a 16 se concluye que Jamaica,
México y Pert han logrado avances importan-
tes en identificacion de riesgos. En general la
mayoria de los paises presentan valores apre-
ciables en este aspecto, con excepcion de Re-
publica Dominicana, Nicaragua y Bolivia que
estan rezagados. Colombia y Costa Rica pre-
sentan los mayores avances en reduccién de
riesgos, seguidos por Chile y México. En gene-
ral, en este subindicador es en el que menos
avance se ha tenido en los paises. En manejo de
desastres los valores de desempefio méas altos
los presentan Chile, Guatemala y Jamaica en el
afio 2000, aunque a mediados de los afios no-
venta Argentina, Costa Rica y Jamaica llegaron
a presentar valores notables en términos relati-
vos. Es en esta politica piblica donde se han

obtenido los mayores avances. Finalmente,
Chile y Costa Rica registran los mayores valo-
res en proteccion financiera y gobernabilidad,
seguidos por Colombia y México. En general,
en este aspecto los paises presentan el menor
avance relativo.

La figura 17 ilustra que en la mayoria de los
paises la gestion del riesgo ha mejorado, pero a
pesar del avance, en general, presentan un IGR
promedio que los coloca en un nivel de desem-
pefio “incipiente”. Bolivia, Nicaragua y Repu-
blica Dominicana presentan, en general, un ba-
jo nivel de desempeiio en la gestién de riesgos.
El IGR promedio de los paises con mayor
avance (Chile y Costa Rica) representa apenas
un nivel de desempefo “significativo”.

Figura 17. IGR para cada pais y en cada periodo
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Figura 18. Conjuntos difusos de los niveles de desempeiio
de la gestion del riesgo y probabilidad de efectividad
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La figura 18 muestra el comportamiento de la
gestion del riesgo de acuerdo al método usado
(Carrefio et al., 2004; Cardona et al., 2005).

De acuerdo con la teoria que soporta el método de
evaluacion utilizado, la efectividad probable de la
gestion de riesgos, en el mejor de los casos, no al-
canza el 60%. En general, la efectividad alcanza-
da por la mayoria de los paises’ se encuentra en

? Para el procesamiento de las calificaciones se definie-
ron funciones de pertenencia o conjuntos difusos que
representan los niveles de calificacidn posibles para ca-
da subindicador, segin se puede apreciar en la grifica
superior de la figura 18. Estas funciones definen el des-
empefo de la gestién de riesgos, cuyo resultado es la
curva que se ilustra en la grafica inferior, donde se indi-
ca el grado de efectividad de la gestion del riesgo segun
el nivel de desempefio obtenido con los diferentes sub-
indicadores. La gréfica inferior ilustra que el aumento
de la efectividad de la gestién de riesgo no es lineal. En
un principio se tiene un progreso menor y en la medida
que se logra una mayor gestién del riesgo, y se hace
sostenible, el desempefio aumenta y mejora la efectivi-
dad. En un alto grado de desempefio, esfuerzos menores
adicionales aumentan significativamente la efectividad.
Pero por el contrario, pequefios logros en la gestién del

21

un rango entre el 20% y 30% y es muy baja frente
a los valores deseables de efectividad que se de-
berfan alcanzar. En los afios previos la situacion
era atin mas critica. El bajo nivel de la efectividad
de la gestion de riesgos que se infiere de los valo-
res del IGR para el grupo de paises, se reafirma
con los altos niveles de riesgo que representan los
indices de déficit por desastre, de desastres loca-
les y de vulnerabilidad prevalente a lo largo de
los anos. En parte, el riesgo es alto debido a la fal-
ta de una efectiva gestion del riesgo en el pasado.
La figura 19 ilustra el valor agregado del indice
de gestion de riesgos de los paises en el afio 2000
obtenido por la suma de los cuatro componentes
relacionados a la identificacion del riesgo, reduc-
cion del riesgo, gestion de desastres y proteccion
financiera. De esta figura se concluye que Nica-
ragua, Bolivia y la Reptiblica Dominicana son los
paises con menor avance en la region.

riesgo se traducen en un desempefio despreciable y poco
sostenible, por lo que sus resultados tienen poca o nin-
guna efectividad.



Figura 19. IGR total (agregado)
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En su mayoria, los pesos y las evaluaciones se
realizaron en cada pais por entidades encarga-
das de la gestion del riesgo. Estas evaluaciones,
en algunos casos, parecen presentar sesgos
hacia una sobreestimacion o benevolencia en el
nivel de desempeifio alcanzado cuando se com-
para con las evaluaciones realizadas por exper-
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tos locales externos, que parecen ser mds minu-
ciosas. Se incluyeron las primeras evaluaciones
pero se considera que las evaluaciones externas
también son pertinentes y que quizds con el
tiempo serian las mds deseables, si se hacen en
forma concertada, para no favorecer el statu
quo.



Indicadores a nivel subnacional

Aunque el objetivo original no fue hacer eva-
luaciones de riesgo con indicadores a nivel
subnacional, como ejemplo demostrativo tam-
bién se desarroll6 un sistema de indicadores pa-
ra la categorizacion del riesgo en el interior de
un pais. Usualmente los paises se subdividen en
departamentos, estados o provincias que co-
rresponden a regiones subnacionales con una
autonomia que depende del grado de descentra-
lizacion politica, administrativa y fiscal de cada
pais. La formulacion del sistema de indicadores
para dreas subnacionales se realizd bajo los
mismos conceptos y enfoques propuestos para
categorizaciones nacionales. El pais que se es-
cogio para la aplicacion piloto fue Colombia'’.

Los indicadores a nivel subnacional son simila-
res a los nacionales pero podrian incluirse algu-
nas modificaciones que se consideren apropia-
das dependiendo de la escala espacial de las
unidades subnacionales y urbanas. En el caso
nacional se partié de la estimacién del Evento
Miximo Considerado (EMC) para el pais, con
el fin de tener en cuenta la situacién mds critica
factible que debe afrontar el nivel nacional. Sin
embargo, en la mayoria de los casos, dicha si-
tuacion no es otra distinta que la mds critica de
todas las més graves que se pueden presentar en
cada unidad subnacional. Es importante tener
en cuenta que dichas situaciones no necesaria-
mente serian generadas por el mismo tipo de
amenaza, lo que hace méas dispendioso el anali-
sis. Por otra parte, en general, estas situaciones
no ocurririan simultdneamente lo que depende
de la dimensién espacial de las unidades subna-
cionales.

Este tipo de clasificacién permite que los toma-
dores de decisiones del nivel nacional puedan
valorar el riesgo en las diferentes areas o regio-

10 Para los resultados de los indicadores en los distintos
periodos, ver Barbat y Carrefio (2004a).
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nes del pais, lo que, a su vez, les permite com-
pararlas. Seguramente, se podrian encontrar
otras situaciones criticas que, si bien no corres-
ponden al EMC del pais, si podrian ser simila-
res € implicar una demanda de recursos que,
posiblemente, tendria que asumir el nivel na-
cional en su mayor parte. Por otro lado, este ti-
po de evaluacién también es de utilidad para los
tomadores de decisiones de cada unidad subna-
cional, dado que, de acuerdo con la caracteriza-
cion de su riesgo, pueden realizar la identifica-
cién de acciones de gestion del riesgo de su
competencia o que deben coordinar con el nivel
nacional. Este andlisis de multiples unidades
subnacionales exige un esfuerzo mayor y nive-
les mds altos de informacién y resolucién. Sin
embargo es deseable para facilitar, tanto al ni-
vel nacional como subnacional, una herramien-
ta de utilidad para la definicion de politicas pu-
blicas y de planificaciéon que reduzcan el riesgo
en cada region del pais.

Lo que puede diferenciar la evaluacion del in-
dice de déficit por desastre en el nivel subna-
cional es que en este caso puede existir un apor-
te de recursos propios que contribuya en algin
grado a cubrir los fondos necesarios que de-
manda el evento. En la medida en que existe
mayor descentralizacion fiscal y que el EMC de
la unidad subnacional es menor que el EMC es-
timado para el nivel nacional (comparacion con
el mas grave), muy posiblemente, la responsa-
bilidad que tendra el nivel subnacional en la re-
cuperacién serd mayor. Esta evaluacion por lo
tanto es de especial importancia para los toma-
dores de decisiones de la unidad subnacional
para prever las implicaciones econémicas y so-
ciales que tendrian que afrontar y las medidas
de recuperacion que habria que coordinar y
acordar con la nacion.

El indice de desastres locales es igualmente de
especial utilidad en el nivel subnacional porque
permite identificar qué tan propensa es la re-



gién a la ocurrencia de desastres menores y al
impacto acumulativo que causa este tipo de
eventos al desarrollo de sus municipios. Este
indice permite tener una nocién de la variabili-
dad y dispersion espacial del riesgo al interior
de la unidad subnacional como resultado de
eventos menores y recurrentes. Desde el punto
de vista de gestion del riesgo este tipo de in-
formacién podria contribuir a orientar esfuerzos
de asesoria y recursos de apoyo hacia los muni-
cipios de acuerdo con la historia de eventos pa-
sados y su impacto. Muchos municipios no lo-
gran recuperarse de un evento anterior cuando
ya estan siendo afectados por uno nuevo que no
es de importancia a nivel nacional, o incluso a
nivel subnacional, pero que significa una ero-
sion constante de los avances y oportunidades
del desarrollo local. Es necesario identificar es-
te tipo de situacién porque se presentan retras-

os notables en el desarrollo de las comunidades
locales debido a desastres menores que se repi-
ten. Estos desastres menores y frecuentes
usualmente afectan los medios de sustento de
las personas mdas pobres, perpetuando su nivel
de pobreza y de inseguridad humana. La figura
20 presenta el IDD obtenido en el afio 2000 pa-
ra el EMC de 500 afios de periodo de retorno en
los 32 departamentos de Colombia. Este ejem-
plo de evaluacién del indice se realizé teniendo
en cuenta sélo la resiliencia econdmica de cada
departamento, sin la participacion del gobierno
nacional.

La figura 21 ilustra el valor agregado del IDL,
evaluado entre 1986 y 1990. La figura 22 pre-
senta un ejemplo del indice de vulnerabilidad
prevalente valorado para cada departamento
de Colombia en el afio 2000.

Figura 20. IDDsoo para los departamentos de Colombia, 2000
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Figura 21. IDL agregado de los departamentos de Colombia, 1986-1990
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Figura 22. IVP agregado de los departamentos de Colombia, 1995
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Indicadores a nivel urbano

También es posible realizar evaluaciones de
riesgo con indicadores de zonas urbanas metro-
politanas, las cuales usualmente estdn consti-
tuidas por unidades administrativas como dis-
tritos, municipios, comunas o localidades, que
pueden tener niveles de riesgo diferentes.

Cuando se trata de una escala espacial y admi-
nistrativa menor, sera también necesario llevar
a cabo evaluaciones en las dreas metropolitanas
urbanas y de grandes ciudades. Teniendo en
cuenta el nivel espacial en el cual se trabaja
cuando se hacen evaluaciones de riesgo en la
escala urbana, es necesario estimar o contar con
el escenario de dafios y pérdidas que habria en
los elementos expuestos que caracterizan la
ciudad (edificaciones, infraestructura, instala-
ciones, etc.). El Evento Maximo Considerado
para la ciudad permite valorar con mayor deta-
lle los dafios o efectos directos potenciales y
priorizar posteriormente las intervenciones,
obras y refuerzos que en cada distrito o zona
urbana se deben promover para reducir el dafio
potencial en dicha drea y la ciudad.

Los indicadores a este nivel de evaluacion son
similares a los utilizados en las otras escalas pe-
ro en este caso se ha acordado estimar un indice
de riesgo fisico (duro) y un factor de impacto,
basado en variables (blandas) asociadas a la
fragilidad social y la falta de resiliencia del con-
texto, para asi obtener un indice de riesgo total,
Rr, para cada unidad de andlisis. Estos indica-
dores requieren mayor resolucién que los ex-
presados a nivel nacional o regional y su enfo-
que es basicamente de interés urbano (Cardona
y Barbat, 2000; Barbat 2003a y 2003b). En
otras palabras, se desarrolld6 un método que
combina lo que representan los indices de défi-
cit por desastre y vulnerabilidad prevalente uti-
lizados a nivel nacional y subnacional.

Es importante indicar que la situacién més cri-
tica en cada zona urbana podria no ser causada
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por el mismo fenémeno extremo que cauce
graves dafios en otras dreas de la ciudad. Este
aspecto hace complejo el andlisis porque en ri-
gor habria que hacer estimaciones para varias
amenazas, dado que la amenaza y el riesgo
pueden variar espacialmente de manera notable
(como lo demuestra por ejemplo un estudio de
microzonificacidén sismica o de inundaciones).
Sin embargo, con base en informacion histdrica
se puede identificar la amenaza que puede, en
forma general, causar la situaciéon mds critica
en toda la ciudad y hacer comparaciones de
riesgo con base en ese referente.

El enfoque de evaluacién propuesto para el ni-
vel urbano se aplicé en forma demostrativa a
Bogotd, Colombia, con el fin de ilustrar el tipo
de resultados que pueden obtenerse y, en con-
secuencia, las actividades de gestion del riesgo
mds apropiadas. Para este tipo de evaluacion
demostrativa fue necesario identificar un caso
donde la informacion era fécil de obtener y en
particular donde existen estudios de amenaza y
ries%(l) fisico con el nivel de refinamiento reque-
rido™ .

Para el ejemplo demostrativo se determiné que
la amenaza que causaria el mayor impacto es
la de los sismos. El calculo del riesgo sismico
de Bogotd, desde una perspectiva holistica, se
obtuvo partiendo del escenario de pérdidas po-
tenciales, que permitié definir indicadores de
dafios y efectos directos para cada unidad de
andlisis, que en este caso se le denomina loca-
lidad o alcaldia menor.

Para cada una de estas unidades se obtuvo un
indicador de riesgo fisico, Rr, como resultado
de considerar las posibles consecuencias en
términos de muertos, heridos, drea destruida y
dafios en las lineas vitales. Con base en una se-

1 Para un resumen de los resultados, ver Barbat y Carre-
fio (2004b).



rie de indicadores de fragilidad social y de fal-
ta de resiliencia que caracterizan cada unidad
de andlisis se determind un factor de impacto
indirecto (1 + F), con base a un coeficiente de
agravamiento, F. Este coeficiente toma valores
entre 0 y 1. Los valores para evaluar el coefi-
ciente de agravamiento se calculan para cada
unidad o drea de andlisis de la ciudad utilizan-
do una serie de funciones no lineales (sigmoi-
des) con las cuales se relacionan los valores
netos de los indicadores con un factor de im-
pacto respectivo. Adicionalmente, a cada fac-

tor se le ha asignado un peso o importancia
utilizando el Proceso Analitico Jerdrquico
(PAJ).

La figura 23 ilustra los indicadores y sus pesos
y las figuras 24 y 25 son ejemplos de las fun-
ciones para la obtencion del coeficiente de
agravamiento y el factor de impacto indirecto.

Las figuras 26 a 29 presentan los resultados de
la estimacion holistica del riesgo sismico de
Bogota utilizando indicadores.

Figura 23. Indicadores de riesgo fisico, fragilidad social y falta de resiliencia y sus pesos

Ind Descripcion w
Frr; Area destruida 31
Frr> | Muertos 10
Frr; | Heridos 10
Frrs | Roturas red de acueducto 19
Fgrrs | Roturas red de gas 11 |>>| R | Riesgo Fisico
Frrs | Longitud de redes eléctricas caidas 11
Frr7 | Vulnerabilidad de centrales telefonicas
Frrs | Vulnerabilidad subestaciones eléctricas
Ind Descripcion w >R, =R, (1+F)
Frg; Area de barrios marginales 18
Frg, |Tasa de mortalidad
Frs; | Tasa de delincuencia
Frsy Indice de disparidad social 18
Frss | Densidad de poblacion 18
Frg; | Camas hospitalarias 6 |>>]| F | Coef. de Agravamiento
Frr> | Recurso humano en salud 6
Frgs; | Espacio publico 4
Frry | Personal de socorro 3
Frrs | Nivel de desarrollo de la localidad 9
Frrs | Operatividad en emergencias 9
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Figura 24. Factor de riesgo fisico en funcion de la densidad de poblacién
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Figura 25. Factor de fragilidad social en funcion del espacio publico disponible
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Figura 26. Indice de riesgo fisico de las localidades de Bogota
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Figura 27. Valores y clasificacion de localidades segiin el indice de riesgo fisico
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Figura 28. Indice de riesgo total de las localidades de Bogota
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Figura 29. Valores y clasificacion de localidades segiin el indice de riesgo total
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Para la estimaciéon del indice de gestion de
riesgo se conté con la colaboracién de la Di-
reccion de Prevencién y Atencién de Emer-
gencias de Bogota y de expertos externos. Los
subindicadores de identificaciéon del riesgo
(Rr), reduccion del riesgo (rRr), manejo de de-
sastres (Mp) y de proteccién financiera y go-
bernabilidad (pF), asi como también los pesos

utilizando el PAJ se calificaron segun su expe-
riencia y conocimiento. La tabla 24 presenta
los resultados del IGR para Bogotd. Ademads se
intentd hacer el mismo estudio detallando cada
una de las localidades en las que estd dividida
la ciudad, siguiendo el mismo procedimiento y
utilizando las mismas funciones. La figura 30
presenta los resultados obtenidos para 2003.

Tabla 24. IGR para la ciudad de Bogota

Indicador 1985 1990

1995 2000 2003

IGR 4,6 13,9

35,6 56,2 67,1

IGRge 11,0 13,9

13,9 46,1 56,7

IGRyp 4,6 8,3

8,3 24,0 323

IGRpp 4.6 575

54,8 57,6 61,4

IGRprom 6,2 234

28,1 46,0 54,4

Figura 30. Clasificacion de las localidades segin el IGR
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Conclusiones

El sistema de indicadores de riesgo y gestion
de riesgos que se ha descrito en este documen-
to ha permitido hacer una evaluacién, con base
en una serie de criterios unificados, de doce
paises de América Latina y el Caribe. Los re-
sultados obtenidos indican que es posible ca-
racterizar el riesgo de desastre y la gestion del
riesgo mediante representaciones coarse grain
y clasificar los paises en forma relativa. Tam-
bién se ha realizado una evaluacién de cada
pais de manera independiente que ha permiti-
do comparar los resultados de cada indicador
desde 1980 hasta 2000". De esta forma se ha
podido identificar la evolucién de los indica-
dores en diferentes periodos. También se ha
realizado una evaluacién demostrativa de un
pais a nivel subnacional y de un centro urbano,
con el fin de ilustrar como se pueden utilizar
indicadores a otras escalas para la estimacion
del riesgo y la gestion del riesgo en un pais y a
nivel urbano.

Indicadores como los indices de déficit por de-
sastre, desastres locales y vulnerabilidad pre-
valente son proxies del riesgo, visto desde di-
ferentes perspectivas y con diferentes propdsi-
tos a nivel nacional o subnacional. Su objetivo
ha sido hacer manifiesto el riesgo con el fin de
que sea reconocido como un problema al que
hay que prestarle atencion. Los resultados ob-
tenidos indican, en general, que en los paises
de la region existen niveles de riesgo significa-
tivos, que aparentemente no han sido percibi-
dos en su verdadera dimension por los indivi-
duos, los tomadores de decisiones y la socie-
dad en general. Estos indicadores son un pri-
mer paso en el propdsito de medir o dimensio-
nar el riesgo de una manera apropiada, para
lograr que se perciba como un problema que
amerita ser tenido en cuenta dentro de las acti-
vidades del desarrollo. Una vez identificado y

12 Para cada pais se ha hecho un informe detallado, pero
los resultados escapan al alcance de este resumen.
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valorado el riesgo, el paso siguiente es impul-
sar acciones preventivas anticipadas para re-
ducirlo o controlarlo. Si el riesgo no se percibe
como un problema socioecondémico y ambien-
tal, dificilmente se puede esperar que se con-
cluya que hay algo por hacer al respecto.

Una vez obtenidos los resultados de los indi-
cadores que representan riesgo en los ultimos
afios (periodo 1995 a 2000) y utilizando una
clasificacion ordinal (posiciones en el ranking)
se concluye que el mayor riesgo por desastres
extremos futuros (evaluacién en 2000) lo pre-
sentan El Salvador, Jamaica, Perd, Nicaragua
y Republica Dominicana. En estos paises pue-
den presentarse pérdidas notables y su resi-
liencia econdmica es insuficiente para atender-
las. Colombia y Bolivia también presentan un
riesgo alto, particularmente en caso de eventos
de baja probabilidad y de altas consecuencias.
En un nivel intermedio se encuentran Trinidad
y Tobago, Ecuador y México, siendo baja la
capacidad de acceder a recursos econdémicos
para la reconstruccién en el caso de los dos
primeros. México podria tener pérdidas muy
altas pero presenta una alta resiliencia econo-
mica. Argentina, Chile, Costa Rica y Guate-
mala presentan un menor riesgo relativo por
eventos extremos, lo que no significa que sea
bajo. En estos paises no se esperan pérdidas
muy altas y su capacidad para enfrentarlas es
relativamente buena. En general en todos los
paises el riesgo ante eventos extremos ha au-
mentado.

Del registro de los efectos en el pasado, a nivel
local, en las ultimas dos décadas se concluye
que Argentina, El Salvador, Guatemala y Re-
publica Dominicana presentan un alto riesgo
por la incidencia de eventos menores recurren-
tes y diseminados en el territorio. Les siguen
Colombia y la Republica Dominicana que pre-
sentan una menor regularidad y dispersién de
los efectos en sus municipios. En un nivel in-



termedio se encuentran Bolivia, Chile, y
Meéxico, donde se registra una mayor variabi-
lidad, mientras que Costa Rica, Jamaica, Perd
y Trinidad y Tobago presentan una menor in-
cidencia relativa. Ahora bien, Bolivia, Chile,
Ecuador y Peru presentan la mayor concentra-
cion relativa de pérdidas econémicas a causa
de fendémenos recurrentes, es decir que las
pérdidas han ocurrido en forma persistente en
un nimero relativamente menor de municipios
dentro del territorio nacional. No existe en la
region una tendencia clara del riesgo a causa
de desastres menores. Los efectos en términos
de muertos, afectados y destruccion de vivien-
das y de cultivos en ninguno de los paises
obedecen a una pauta que pueda considerarse
definida, sin embargo es preocupante la poca
visibilidad de este tipo de eventos de impacto
agregado a nivel nacional y local.

A final de los afios noventa, del grupo de pai-
ses evaluados, Nicaragua, El Salvador, Jamai-
ca y Guatemala registraron el mayor nivel de
vulnerabilidad prevalente. Ecuador y Trinidad
y Tobago también presentan significativas
condiciones sociales y econdmicas adversas
que favorecen o facilitan que se presenten de-
sastres. Argentina, Bolivia, Peri y México
presentan valores intermedios y los paises que
presentan menor grado de susceptibilidad, fra-
gilidad y falta de resiliencia desde una pers-
pectiva socioeconémica son Chile, Colombia,
Costa Rica y Pert. Con excepcion de Argenti-
na y Trinidad y Tobago la vulnerabilidad pre-
valente, en general, ha venido disminuyendo
en la region en los dltimos veinte afos, sin
embargo la vulnerabilidad prevalente de la
mayoria de los paises es ain muy alta.

El indice de gestién de riesgos es la primera
técnica sistemdtica y consistente que se ha
desarrollado a nivel internacional para medir
el desempeifio de la gestion del riesgo. Su so-
porte conceptual y técnico es robusto no obs-
tante su subjetividad inherente. El método uti-
lizado puede ser afinado e incluso simplifica-
do, pero, en general, su enfoque es innovador
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ya que permite medir la gestion del riesgo vy, al
mismo tiempo, valorar su nivel de efectividad
probable. Teniendo en cuenta las valoraciones
realizadas en cada pais, los paises con menor
desempefio en la gestién del riesgo en los 1l-
timos afios han sido Nicaragua, Bolivia, Repu-
blica Dominicana y Ecuador. Les siguen Ar-
gentina, El Salvador y Guatemala con un nivel
de desempefio algo mdas que incipiente. Con
niveles de desempefio un poco mejores se en-
cuentran Perti y Colombia. Finalmente, Chile,
Costa Rica, Jamaica y México presentan los
mejores desempeiios de la gestion del riesgo.
Claramente la tendencia en la regién ha sido
un aumento paulatino de la gestion del riesgo
desde los afios ochenta, desde un valor “bajo”
hasta un desempefio, en general, “apreciable”,
en el mejor de los casos. En promedio, el des-
empefio de la gestion de riesgo en la region es
algo mdas que “incipiente” y, por lo tanto, su
nivel de efectividad [probable] es, desafortu-
nadamente, todavia muy bajo (0,2 a 0,3). Esto
indica que para lograr una gestioén efectiva y
sostenible hace falta todavia un esfuerzo im-
portante en todos los paises, incluso en los que
mdas han avanzado. En general, los mayores
avances se presentan en la identificacién de
riesgos y en el manejo de desastres, pero los
avances en reduccion de riesgos, proteccion
financiera y organizacion institucional son to-
davia muy timidos.

Teniendo en cuenta la posicion relativa de los
paises en el ranking de cada uno de los indica-
dores, se concluye que los paises del grupo eva-
luado que presentan las condiciones de mayor
riesgo relativo y menor desempeiio en la gestion
de riesgos son Nicaragua, Republica Dominica-
na, Bolivia, El Salvador y Guatemala. Les si-
guen en un nivel intermedio Ecuador, Argentina,
Perd, Colombia y Jamaica y, sin embargo, pre-
sentan una situacion especial, pues Jamaica pre-
senta un alto nivel de riesgo y también un buen
desempefio en la gestién. Argentina presenta un
riesgo relativo menor y un bajo desempefio en la
gestion. Finalmente, Costa Rica, Chile y México
presentan niveles bajos de riesgo relativo y un
buen desempefio en la gestion de riesgos.



Préximos pasos:
Un programa regional de evaluacion
basado en indicadores

El sistema de indicadores de evaluacién del
riesgo de desastre y del desempefio de la ges-
tién de riesgos es una potente herramienta para
orientar acciones y recursos para reducir el
riesgo de los desastres, asi como para mejorar
la efectividad de los esfuerzos nacionales y re-
gionales y la asistencia para el desarrollo que
provee la comunidad internacional. Gracias al
presente conjunto de indicadores, ahora se
dispone de un programa permanente para ase-
gurar que esta informacion esté disponible en
forma consistente.

Se propone establecer un Programa de Eva-
luacion de la Gestion del Riesgo de los Desas-
tres (RiskMAP)", el cual podria proveer un
marco integral a través del cual se dimensione
el riesgo, se identifique el desempefio de los
sistemas nacionales de gestiéon del riesgo de
desastres, y se desarrollen soluciones apropia-
das para la gestion del riesgo a nivel nacional
y regiona114. Dicho programa incluiria un pro-
ceso de monitoreo y evaluacién de la evolu-
cién del riesgo en los paises, como también de
la efectividad de los esfuerzos para promover
la adecuacion de los sistemas de gestion de
riesgo nacionales y regionales. Su propdsito
seria facilitar la aplicacion consistente e inde-
pendiente de indicadores, la elaboraciéon de un
proceso replicable y manejable (en términos
de tiempo y costo), asi como también la pro-
mocién de la retroalimentaciéon directa por
parte de los equipos de evaluacién y los pai-
ses, basada en la solidez de las metodologias y
del proceso mismo para su respectiva actuali-
zacion. RiskMAP podria tener tres componen-
tes o dreas de trabajo principales: la evalua-

'3 Abreviatura del titulo propuesto en inglés: Disaster
Risk Management Assessment Program
'* Con la cooperacién de los paises participantes.

35

cién a nivel de pais; indicadores, metodologia
y mejoramiento de los datos, y soluciones de
gestion de riesgo.

Componente 1: Evaluacién a nivel de pais

El nicleo del programa RiskMAP serian las
evaluaciones a nivel de pais, para lo cual se
aplicaria un conjunto de indicadores que per-
mita establecer un perfil del riesgo de desastre
y de la efectividad del sistema de gestion de
riesgos, determinar la adopcion de estandares
de buenas practicas para la gestion de riesgos
en los paises e identificar las necesidades de
asistencia técnica y de desarrollo para fortale-
cer la gestion del riesgo en los paises. Este se-
ria un programa voluntario, en el cual cada pa-
is solicitaria participar. Esto significa que las
evaluaciones se iniciarian una vez que el pais
lo solicite" para asegurar que el proceso de
evaluacién comprometa a las autoridades e
instituciones claves que estén abiertas a esta-
blecer un didlogo sobre la gestién de riesgo
por desastres. Los paises recibirian un informe
nacional detallado de los resultados de la eva-
luacioén y recomendaciones para fortalecer la
gestion de riesgo. Los resultados de los indi-
cadores serian registrados en el programa
RiskMAP e incorporado en la publicacion
anual sobre el estado de la gestion del riesgo
por desastres en las regiones. La aplicacion
del conjunto de indicadores para la evalua-
cion de los paises estaria a cargo de equipos
de expertos certificados, constituidos por cen-
tros regionales de excelencia y otros. Durante
el diseiio y la fase inicial del programa se
desarrollarian los manuales necesarios y se
estableceria el sistema de supervision.

5 . s s
)| programa asistiria a los paises a presentar estas so-
licitudes.



Componente 2. Indicadores, metodologias y
mejoramiento de datos

Este componente estableceria un proceso para
validar y actualizar los indicadores y metodo-
logias empleados para evaluar la situacién en
los paises. Si fuera necesario, también se des-
arrollarian nuevos indicadores. Este proceso
incluirfa revisiones periddicas llevadas a cabo
por expertos en el tema, asi como una reunion
anual de personas interesadas. Las reuniones
se centrarian tanto en temas de politica nacio-
nal como de cardcter técnico. Este componente
también podria organizar actividades relacio-
nadas con el mejoramiento de la informacion y
la evaluacién de indicadores adicionales (co-
mo los indicadores subnacionales) que serian
incorporados en el conjunto central de indica-
dores.

El proceso formal y transparente, basado en
la revision de pares, que se propone para la
adopcion de refinamientos metodologicos y
adiciones al conjunto central de indicadores
tiene dos grandes ventajas. La primera es que
se establece un vinculo directo y claro entre
los nuevos avances en conjuntos de datos con
los refinamientos metodolégicos. La segunda
ventaja es que se crea una plataforma clara
para llevar a cabo una revision rigurosa de
los indicadores y de los asuntos metodologicos
relacionados dado que se publicarian articu-
los técnicos.

Componente 3. Soluciones de gestion
del riesgo

Este componente fomentaria el didlogo entre
paises y el desarrollo de soluciones nacionales
y regionales de gestion de riesgos. Por ejem-
plo, podria organizarse una reunién que coin-
cida con la publicacién del informe anual so-
bre la situacién regional en gestién del riesgo
por desastres. Este foro presentaria una
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oportunidad para considerar temas relaciona-
dos al programa de evaluacion y establecer un
didlogo y el intercambio de informacién técni-
ca para la formulacién de politicas publicas, y
la definicion de referentes de riesgo por desas-
tre y de gestion del riesgo en los paises en la
region. Igualmente, y con el apoyo financiero
de grupos de trabajo subregionales, se podrian
estudiar las opciones para llevar la gestion de
riesgos en la regién. Grupos regionales como
CEPREDENAC, CDERA, y CAPRADE po-
drian transformarse en lideres y facilitadores
de este didlogo.

Coémo establecer un programa Risk MAP

Establecer un Programa RiskMAP sostenible
puede tomar de dos a tres afios. El primer paso
seria llevar a cabo una evaluacién de las op-
ciones y desarrollar los arreglos institucionales
que sean necesarios, entre ellos, la estructura
de gobernabilidad del programa. Idealmente,
esta propuesta seria desarrollada en conjunto
con un grupo seleccionado de instituciones fi-
nancieras internacionales, y agencias bilatera-
les y de las Naciones Unidas, en consulta con
los paises de la region. Durante el afio inicial,
se constituiria el grupo institucional y se des-
arrollarian los acuerdos y las asociaciones ini-
ciales necesarias para asegurar la fase piloto
del programa. Durante el segundo y tercer afio
se llevaria a cabo la fase piloto con el fin de
establecer una estructura permanente que
oriente las acciones y maneje los recursos del
programa de una manera consistente para re-
ducir el riesgo por desastres y mejorar la efec-
tividad de los esfuerzos nacionales y regiona-
les asi como la asistencia internacional. Un ob-
jetivo explicito del programa es que la estruc-
tura institucional evite las limitaciones buro-
criticas y pueda promover la interaccion efec-
tiva de los interesados.
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