BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO

DIALOGO DE POLITICA REGIONAL
RED DE DESASTRES NATURALES

EstuDiO DE LA FASETIT SOBRE
MANEJO INTEGRAL DEL RIESGO POR COMUNIDADES Y GOBIERNOS
LOCALES

COMPONENTE III:
INDICADORES Y OTROS INSTRUMENTOS PARA EL MANEJO DE
RIESGO POR DESASTRE PARA COMUNIDADES Y GOBIERNOS
LOCALES

Preparado por

Dr. Herwig Hahn

Investigador Principal

con
Dr. Juan Carlos Villagran De Leén
Ria Hidajat

Estudio coordinado por

Deutsche Gesellschaft fiir
Technische Zusammenarbeit (GTZ) GmbH
Servicios Internacionales

Thomas Schaef Dr. Chnstina Bollin

Asesor técnico Consultor

Version preliminar
Eschborn, Febrero 2003

Nota El presente documenio es parte de una serte de trabajos conusionados por el Banco Interamericano de Desarvollo
para el Dudlogo Regional de Politica Este documento se enctientra en proceso de revision, por lo que no deberd ser citado
como referencia Las opintones aqui expresadas son propias del autor y no reflejan necesartamente las posturas del Banco.



Prefacio

En el marco de la III Fase del Didlogo Regional de Politica sobre Riesgo de Desastres Naturales, el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) encargé a la Deutsche Gesellschaft fiir Techmsche
Zusammenarbeit (Cooperacion Técnica Alemana, GTZ) la elaboracion de un estudio sobre “Manejo
Integral de Riesgo por Comumdades y Gobiernos Locales”, con el objetivo de analizar mecanismos
para el fortalecimiento de los actores locales para la reduccion de desastres. Este analhisis estd basado en
los resultados de los estudios realizados en las dos fases anteniores dcl Didlogo, sobre mecanismos
institucionales y financieros a nivel nacional'. El presente estudio estd conformado por cuatro

componentes.
Componente I:  Los aspectos institucionales del manejo local de nesgos

Componente II: El fortalecimiento de las capacidades y asistencia teécnica para €l manejo de riesgos a

nivel local

Componente ITI: Indicadores y otros instrumentos que ayuden a los actores locales a medir las

vulnerabilidades existentes y su modificacién

Componente [V: Consideraciones financieras para las capacidades locales de manejar desastres

naturales

El ¢quipo consultor combiné dos estrategias de trabajo un analisis de conceptos existentes a nivel
mundial con énfasis en América Latina y un estudio de casos. El ultimo fue realizado por expertos
nacionales en paiscs de América Latina, Europa y Asia con el objetivo de aprender de mecanismos y
pricticas locales implementadas en diferentes contextos nacionales. Este procedimiento permitié tomar
en cuenta una amplia gama de reflexiones conceptuales y experiencias practicas para poder elaborar
recomendaciones y modclos adecuados para el manejo de nesgos en América Latina y el Canbe, en los

cuales los actores locales desempefien un papel prepondcrante.

A pesar de presentarse mformes separados para cada uno de los cuatro componentes, cl equipo

consultor busco asegurar la coherencia conceptual entre los cuatro componentes para, por un lado,

! Freeman/ Martin (2001)° Sistemas nacionales y mecanismos mstitucionales de manejo de riesgo de desastres, y Freeman/
Martin {2002). Sistemas nacionales para la gestion integral de desastres Financiamiento de la reconstruccion. Ambos

informes estan dispomibles en la pagina web del Didlogo Regional de Politica www.iadb.org/ind/DRP/intex.htm




detectar y llenar eventuales vacios entre los temas tratados y, por otro, para evitar la duplicidad de
esfuerzos. Se espera de esta forma haber considerado de manera consistente todos los aspectos

sobresalientes para el manejo descentralizado de los riesgos.

Con ¢l estudio se busca el fortalecimiento y la integracion de los actores locales como elementos
esenciales dentro de sus respectivos sistemas nacionales, para que puedan contribuir al maximo a la

reduccion de los riesgos y desastres en sus propios territorios.

En este marco sea necesario considerar que los actores locales dependen de la existencia de marcos
apropiados del orden nacional, en lo politico, en lo legal v en lo institucional, en un contexto
descentralizado, con el fin de alcanzar la mayor eficacia en sus esfuerzos para reducir los riesgos en su
junsdiccion  Por ello, el presente andlisis no se limita al estudio aislado de los mecanismos y
capacidades locales, sino que considera el contexto nacional, en sus relaciones cen lo local, demiro de

un ambiento de descentralizacion de funciones y competencias.

El concepto de manejo de riesgos aplicado en el estudio contempla integralmente la Prevencion, la
Mitigacion, la Preparacion, la Respuesta y la Rehabilitacion y Reconstrucciéon. Con este enfoque,
considcra cscncial el analisis de riesgos como base para poder identificar y defimr las medidas
adecuadas para reducir los riesgos. La comprension de los elementos mencionados, asi como del
concepto de fortalecimiento de capacidades se basa en las definiciones contenidas en la version
preliminar del repaso mundial de 1niciativas en reduccion de desastres de la Estrategia Internacional

para la Reduccion de Desastres (EIRD), publicado en el ano 20022,

2 El documento solo existe en inglés ISDR (2002): Viviendo con el Riesgo.




Tabla de Contenido

6

2.1
22
23

31
32

Resumen EJECUTIVO v..cvrmimrnsrinsmnnssssssmmsssnsnesssasssssssssessesnossassassssssssssnsassssssassosssssessssessssss 6

IR OQUCCION c.eeceeiieencirerseserirniessesserernersaresserssosessseestonnssstosnessssesssssssnnosssssssrss sosttonsnnssssosssessesses 7

ObJetivos . ... .. L L L L e e o o T
Conceptos Generales sobre el Manejo de Riesgos por Desastres e Indicadores.. ... . .. ...8

ProcedimiICito .. . . o e e 9

Marco Conceptual .. ... ..o e ettt et s 11

L o8 INAICAAOTES .. cvviie oot e e e e e e e 12

321 AMENAZA ..ot e e e e s s s

3.22  EXPOSICION . it C ot L L i e et 1D
3.23  Vulnerabilidad...........cccooceveene e e a6
324  Capacidades & Medidas....... .. ... . L L L e 18

33
34
35

4.1

ADPLICACION L. L L L e e e ens b 20
LIMITACIONES . .. oot ereeeons et n e o e e e e e e e oo 2]
Hacia un Indice de Ricsgo por Desastres para Comunidades...........oo.oovvvvcerrcereesrnsroronionn. 22

Estudios de Caso reeeareeeeusteteeseePeeEebbE oot Pes ee N PetrRRRE Nt e s et e R rant s mnneene s e e aann 24

Estudio de Caso GUuAatemala .ooocooves + coeee o v ee e e o e e e et 24

4,11 ANCCOAEIEES ittt oo e e e e e e e e e e, 24

412  Evaluacion de AMENAZAS. . ..ooeovcvivoreereiieee e ecineesieesnenenne « o e e 25

41.3 Evaluacion de RICSEOS ... ... . i e e e e e e s 25
4 1.4 Capacidades & Medidas ..o s 0 c o e 28

42

Estudio de Cas0 SUIZA .ot e o o e teereeesee et e« e e e 0 29

421 Antecedentes....... ... .. .. e e e e et n e e e eereasieesee e 29
4.2.2 Evaluacion de Amenazas (Mapas de AMENAZA) ....oovovvvivviie + + we vt o e 30

423  Andlisis de Riesgo (Mapas de Riesgo) ... . . . . . .o an L L3l

43

Hallazgos en los Estudios de Caso...... . .« e e e e —— 32

CONCIISTOMIES vvivirerrrircererosiossreasorsssivossorressansasassassessonson e sssbdbas 1480EEERensensrbntasssssstasssnnnansras 35

BT  CILCIAS . .cveeceeverersersriresanriesestrassemtsssssssrstsrtrassonsesssans sersannarst sabbdsss ossn IesEARanSe PEssarassssesarnasersnss 37




Anexos

| Guia de Aphicacion y Explicacion de Indicadores
2 Cuestionario
3. Hacia un Indice de Riesgo por Desastres a Nivel de Comunidad.

Lista de Abreviaturas

BID

CONRED

DIRDN

EIRD

FEMID

GTZ

IGN

INSIVUMEH

ISDR

MAGA

PNUD

SEGEPLAN

Banco Interamericano de Desarrollo

Coordinadora Nacional para la Reduccion de Desastres

Década Internacional de Reduceion de Desastres Naturales

Estrategia Internacional para la Reduccién de Desastres
Fortalecimiento de Estructuras Locales parar la Mitigacion de Desastres

Deutsche Gesellschaft fir Technische Zusammenarbeit
Agencia de Cooperacién Técnica Alemana

Instituto Geografico Nacional,

Instituto Nacional de Sismologia, Vulcanologia, Meteorologia e Hidrologia
International Strategy for Disaster Reduction (ver EIRD)

Mmisterio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia.




1 Resumen Ejecutivo

Se ha desarrollado un sistema de fipo comunitario basado en indicadores para mejorar la capacidad de
las comunidades y gobiernos locales para medir los elementos claves de riesgos por desastres El uso

de indicadores a este nivel comunitario representa en este contexto un enfoque novedoso e innovador

El marco conceptual (ver grafica 1) establecido sistematiza elementos claves del manejo de riesgos en
base a factores de Amenaza, Exposicién, Vulnerabilidad y Capacidades & Medidas. El marco
conceptual nos ayuda a entender las fuerzas que actian (factores) y sirve para identficar los
indicadores mas apropiados. El sistema resultante de indicadores abarca un total de 47 indicadores
individuales ordenados de acuerdo a los cuatro factores establecidos y componentes de factores (ver

tabla 1).

La seleccion y la formulacién de los indicadores se guié en la filosotia de un sistema que fuera
aplicable en ambientes donde hay escasez de datos Consecuentemente, se desarrolld un cuestionario
para recolectar toda la informacion necesaria para tales indicadores, la cual fue provista por personas
con conocimiento de caso a nivel de las comunidades. Estudios de caracter cientifico pueden servir de

apoyo para esta informacidn, pero no son esenciales.

La informacidn generada mediante el sistema de indicadores apoya a los tomadores de decision a nivel
local y nacional para analizar y entender el riesgo por desastre al cual estd expuesta una comunidad.
La identificacién de vulnerabilidades y deficiencias en las capacidades indica areas de intervencion con
respecto a la reduccion de riesgos. La aplicacion penddica del sistema de indicadores permite cl
monitoreo de los cambios en marco temporal y como una medida de la evaluacion de las politicas ¢

ntervenciones iniciadas.

Se realizaron estudios de caso en Guatemala y Suiza para conocer los enfoques con respecto al
manejo local de riesgos, sc comprobé b aplicabilidad del sistema de indicadores y se ilustrd la

factibihdad y la utihidad de los resultados.

También se discute la propuesta de emplear los indicadores para un sistema indexado que permita
condensar la informacion individual y técnica de los indicadores usando punteos para Amenaza,
Exposicion, Vulnerabilidad, Capacidades & Medidas, como figuras sumarias simples de entender. Tal

indice permitird la comparacion entre comurudades y facilitara la interpretacion de los datos.




2 Introduccion

Este reporte presenta los resultados del Componente I Indicadores y otros Instrumentos para el
Manejo de Riesgos por Desastre para Comunidades y Gobiernos Locales en el contexto del estudio del

BID “Manejo Integral del Riesgo por Comunidades y Gobiernos Locales”, .

Este reporte se basa en ¢l entendimiento basico que se alcanzo en la “Primera Reumoén del [halogo
sobre Desastres Naturales” y en “El Manejo de la Exposicién Econdmica a los Desastres Naturales”, en
tomo a la gestdn para la reduccion del riesgo por desastre del Banco Interamericano de Desarrollo

(BID). (Ver Andersen 2001).

Se brindé especial atencion al esfuerzo del PNUD con respecto a la elaboracion del indice Global de
Vulnerabilidad y Riesgo, como parte del Reporte Mundial de Vulnerabilidad que sera presentado

pronto.

También se busco la cooperacion del proyecto del BID “Programa de Informacion e Indicadores para la
Gestidn de Riesgo por Desastres”, cuyo componente II es ejecutado por la Universidad Nacional de

Colombia.

2.1 Objetivos

Elaborando as respecto de los Térmnos de Referencia, el propésito de este estudio es proponer una
metodologia a nivel comunitaric y de gobierno local que pueda guiar a los tomadores de decision para

reducir y manejar los riesgos con respecto a desastres naturales.

Un beneficio esperado de este estudio es el desarrollo de una metodologia basada en un conjunto de
indicadores que pueda:

o Sistematizar y armonizar la presentacion de informacion sobre los riesgos al nivel comunitario;

o Mejorar la capacidad de los tomadores de decision a nivel local y nacional para medir
elementos claves del riesgo por desastres y vulnerabilidades asociadas a los riesgos en
comunidades;

o Brindar parimetros comparativos para medir cambios en la situacion de riesgos por desastre,
como una medida de la evaluacion de los efectos de las politicas e inversiones en el manejo de
desastres; y

o Resaltar las mayores deficiencias a la hora de afrontar los desastres naturales y entonces mdicar

posibles areas de intervencion.




2.2 Conceptos Generales sobre el Manejo de Riesgos por Desastres e Indicadores

Existen varios cofoques para conceptuar riesgos en el contexto de los desastres naturales con
definiciones difcrentes y a veces confradictorias. Sin embargo, hay una convergencia hacia el
entendimiento de que el riesgo representa la “probabilidad de consecuencias dafinas o pérdidas
esperadas (de vidas, personas heridas, propiedad, formas de vida, interrupcién de actividad econdmica
y dafios al medio ambiente) que resulta de las interacciones cnte las amenazas naturales y las
condiciones de vulnerabilidad / capacidad. Se denommna “‘desastre”™ al impacto actual con
consecuencias o pérdidas que cxceden la capacidad de la comunidad afectada o sociedad para manejar

tal situacion usando sus propios recursos (EIRD 2002, p. 24).

Manejo del riesgo por desastre se trata sobre cl desarrollo y aplicacién de politicas, estrategias y
practicas para la reduccion de nesgos Trata de mimimizar las condiciones existentes de vulnerabilidad
para evitar (prevencién) o limitar (mitigacion) impactos adversos de las amenazas, para responder a
emergencias y actuar después de la ocurrencia de desastres (rchabilitaci6n y reconstruccion). (ver EIRD
2002).

No es sino hasta recientemente que s¢ ha iniciado el trabajo sistematico en el tema de indicadores de
manejo de riesgos. En el afio 2001 el PNUD empez6 a desarrollar un indice de vulnerabilidad para los
paises menos desarrollados vy esta preparando un Reporte Mundial de Vulnerabilidad (ver Fuerza de
Trabajo Interagencial de la EIRD: Grupo de Trabajo 3: ZENEB 2002). El Indicc Global de
Vulnerabilidad scrvird para comparar paises de acuerdo a su mvel de riesgo en el tiempo. El indice
identificard las vulnerabilidades sociales y econdémicas de los paises, junto con las amenazas
provocadas por condiciones naturalcs y actividades humanas que contribuyen al ricsgo. Otras
publicaciones inter(nacionales) sobresalientes son los Reporics Mundiales de Desastres que publica
anualmente la Federacion Internacional de la Cruz Roja y la Sociedad de la Media Luna Roja, asi como
los reportes anuales de la compafifa mundial de re-aseguros Munich Re. Sin embargo, las estadisticas
que presentan ambas mstituciones s¢ limitan a los impactos de los desastres y no consideran las

vulnerabilidades o capacidades.

Mientras que ¢l ejercicio del PNUD es puramente un enfoque (inter)nacional, en la literatura se
describen solamente algunos modelos para determinacién de riesgos, que parecen ser usados por
encargados de emergencias y practicantes al nivel comunitario Una revision reciente de tales meétodos

ha stdo llevada a cabo por Pearce (Pearce 2000).




En contrasic a las cvaluaciones de riesgo que se basan en datos estadisticos altamente conjugados, los
enfoques para evaluacion de vulnerabilidades basados en ricsgos a nivel comunitario cstin orientados
hacia procesos. Sc enfocan hacia la plamficacion de intervenciones especificas y pueden prolongarse
durante varios meses con un involucramento intensivo amplio por parte de la comunidad. Se basan
mayormente en listas de chequeo y enfocan vecindarios © aun viviendas. Los métodos de
caracterizacion (subjetivos) no permiten el uso de los resultados para comparaciones de diversas
comunidades, ni tampoco son consistentes ni estin estructurados lo suficiente para servir como una

herramienta de mo nitoreo.

El enfogque propuesto de detcrminacion de vulnerabilidad y nesgo basado en mndicadores a mivel
comunitario, con sus beneficios esperados, puede entonces verse como un ejercicio verdaderamente
pionero. Sin embargo, un sistema basado en indicadores es una hcrramienta analitica y no de
implementacién. Se puede considerar como un paso inicial que es scguido por una planificacion

detallada (participativa) de intervencion.

2.3 Procedimiento

En una revision sistematica de la literatura sc 1dentificaron los factores que determinan la pérdida de
vidas vy que conllevan a dafios materiales durante eventos en América Launa. kstos factores se
organizaron en un marco conceptual (ver el capitulo 3.1). En un segundo paso se escogieron
indicadores adecuados para representar los factores identificados (ver el capitulo 3.2). Liste conjunto de
indicadores permite la medicién de elementos claves asociados al riesgo por desastres que afrontan las

comunidades.

Existen cinco criterios que se han usado para seleccionar los indicadores para los elementos claves
identificados. Cada uno sc presenta a continuacion mediante una interrogante ilustrativa en forma de
explicacion:

o Validez — Mide el elemento clave en consideraciéon?

o Confiabilidad — Es una medida constante en el tiempo?

o Sensibilidad — Cuando cambia el resultado, serd sensitivo a tales cambios?

o Dispombilidad - Sera facil medir y recolectar la informacion?

o Objetividad — Se pueden reproducir los datos bajo condiciones cambiantes?

Se ha considerado especificamente el requisito que los indicadores sean facilmente aplicables por

comunidades y gobiernos locales en los ambientes donde hay escases de datos. Para este fin se




consideré la disponibilidad de informacion brindada por personas con conocimientos en relacion a la
comunidad. Un cuestionario recoge la informacion Datos provenientes de encuestas de tipo cientifico

pueden apoyar esta informacion, pero no son esenciales.

Para poder ndicar a las comunidades su estado actual con respecto a los diferentes factores de riesgo y
su rendimiento en la reduccién del niesgo, cada indicador cuenta con puntos de corte que agrupan los

valores de los indicadorces de las comunidades en categorias alta, media y baja.

Un sistema de indicadores puede ser especialmente util para la toma de decisiones si esta alimentado
hacia un sistema indexado quc sc puede usar para comparar diferentes comunidades en todo el pais y
para seguir el progreso de las politicas de manejo de riesgos. Sc realiza ese mediante la simphificacion
de los datos, condensando la informacién técmca de los indicadores en indices sumnarias. En el capitulo

3.4 se presentan algunas 1deas con respecto a un sistema indexado.

Usando los estudios de caso de Guatemala y de Suiza se describen los métodos de evaluacion de riesgo
y vulnerabilidad que se usan Al mismo tiempo se ha aplicado el sistema de indicadores y se ilustr6 la

utilidad de los resultados.
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3 Sistema de Indicadores de Tipo Comunitario

3.1 Marco Conceptual

Para el marco conceptual se identificaron los factores principales que se cree que determinan los
riesgos en torno a desastres a mivel comunitario en América Latina. Estos son: Amenaza, Exposicion,
Vulnerabilidad, Capacidad & Medidas.” El entendimiento bésico es que para manejar el riesgo, los
tomadores de decision y las comunidades locales deben entender el peligro que impone una amenaza,
la magnitud de las vidas y los valores expuestos al peligro, la susceptimlidad especifica con relacién a
las amenazas a traveés de las vulnerabihdades presentes y el rango de capacidades & medidas para la

proteccion contra el riesgo.”

Estos cuatro factores sc sugieren para crear el marco conceptual (grifica 1) que provee

subsecuentemente la base para la seleccion de indicadores que se deben incluir en el analisis de riesgos.

Grafica 1: E]l Marco Conceptual

¥ Respeto a los factores también ver Davidson 1997.

4 EIRD reconoce la capacidad como un factor clave en la formula de nesgo por desastres La wcorporacion de la
vulnerabilidad y la capacidad en indices de riesgo, junto con metas claras en estandartes e ndicadores, servira de engranaje
para resaltar esfuerzos en el tema de nesgos por desastres. El fndice Glotal de Vulnerabilidad actualmente en desarrello por
el PNUD, asi como el marco operativo para medir el progreso en la reduccidn de nesgos que estd siendo desarrellade por

EIRD son buenos ejemplos de esfuerzos actuales hacia ese objetivo (EIRD 2002, p. 78)
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VULNERA-
BILIDAD

AMENAZA

Probabilidad  +Estructuras +Fisica *Planificacién Fisica

-Severidad *Poblacién Social -Capacidad Social
+Economia -Econdmica *Capacidad Econdmica

-Ambiental  *Gestion

3.2 Los Indicadores

Los indicadores presentados se seleccionaron de acuerdo al marco conceptual establecido aplicando los

criterios aceptables discutidos bajo 2.3.

La scleccion de indicadores tomo en consideracion no solo el trabajo existente, sino también se ha
nutrido de las experiencias adquiridas en su implementacién en América Latina, Asia y Europa. La
limitacion de trabajos existentes se basa en que los datos empleados son mas descriptivos que analiticos
y se obtienen de maneras diferentes, haciendo las comparaciones muy dificiles. También se aplican a
micro-¢scala, enfocando de manera extrema ¢l detalle local (nivel individual v de vivienda) o al nivel
nacional donde los datos estdn tan agrupados y gencralizados que los procesos bdsicos son dificiles de

discernir, (ver Vogel 1997).

Un sistema de indicadores comprensivo a nivel de comunidades para medir elementos claves del riesgo
y cambios en ese riesgo es por lo tanto un gjercicio practicamente nuevo y unico. La idea de fondo es la
de establecer una “linea base™ con respecto a las amenazas, exposicion, vulnerabilidades actuales y
capacidades para que se puedan capturar los posibles cambios futuros y sean correlacionados con las

politicas y medidas que se implementen.

La tabla 1 presenta el sistema de indicadores agrupado de acuerdo a los factores principales, los
componentes de dichos factores y los nombres de los indicadores. Los indicadores en si mismos y sus

medidas sugeridas se detallan en una hoja de descripcion de tales indicadores en el anexo 1: Guia de

12



Aplicacion y Explicacion de Indicadores. Alld también sc discuta las razoncs y la validez de los
indicadores para hacerlos operacionales a mivel de comumdades. Para obtener los datos para los
indicadores se ha desarrollado un cuestionario que se administra a las comunidades. El cuestionario se

puede apreciar en el anexo 2: Cuestionario

Para cada indicador s¢ han establecido puntos de corte que representan las clases baja/media/alta. Esto
brinda al mvel local una retroalimentacién inmed:ata sobre si su comunidad se encuentra en un nivel
menor, mediano, o mayor dependiendo de cada aspecto obtenido. Esto también permite crear una

sensibilizacion inmediata sobre vulnerabihdades existentes y deficiencias en capacidades.

En los capitulos siguientes se discuten las bases del modelo conceptual y la 16gica detras de los

indicadores seleccionados
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Tabla 1:

Conjunto de Indicadores de Riesgo por Desastre de Tipo Comunitario

Factor Principal

Componente del Factor

Nombre del Indicador

Probabilidad (H1) Ocurrencia {eventos experimentados) o
{H2) Ocurrencia (eventos posibles)
Severidad (H3) Intensidad {eventos experimentadas) o

(H4) Intensidad (eventos posibles)

Estructuras {E1) Niamero de viviendas
{E2) Lineas vitales

Poblacién {E3} Poblacion total residente

Economia

(E4) Producto Interno Bruto Local (PIB)

Fisica/ demografica

(V1) Densidad
(V2) Presion demografica

(V3) Asentamientos inseguros
(V4) Acceso a servicios basicos

Social

(V5) Nivel de pobreza

(V6) Taza de alfabetismo

(V7) Actitud

(VR) Descentralizacion

(V9) Participacion comunitaria

Economico

{V10) Base local de recursos
(V11) Diversiticacion

(V12) Estabilidad

{V13) Accesibilidad

Medio Ambaiente

ingenieria

(V14y P’;rea boscosa
(V15) Area degradada
(V16) Area sobre-usada

cién de uso del suelo
(C2) Cddigos de construccidn
{C3) Mantenimiento / retroajuste
{C4) Estructuras preventivas

{C5) Manejo del ambiente

Capacidad social

(C6) Programas de concientizacién piblica

(C7) Curricula escolar

(C8) Simulacros de emergencias

(C9) Participacion piblica

(C10) Gestion local de riesgo/ comités de emergencia

Capacidad econdmica

(C11) Fondos locales de emergencia

{C12) Acceso a fondos nacionales de emergencia
{C13) Acceso a fondos internacionales de emergencia
(C14) Mercado de seguros

(C15) Préstamaos para mitigacion

(C16) Préstamos para reconstruceion

{C17) Obras piblicas

Gestidn y capacidad
institucional

(CI18) Comité de manejo de riesgos /emergencias
(C19) Mapa de riesgo

{C20) Plan de emergencia

(C21) Sistema de alerta temprana

(C22) Fortalecimiento de capacidad institucional
{C23) Comunicacidn
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3.2.1 Amenaza

Las amenazas son un peligro que afronta una comunidad que resilta de la ocurrencia de un fendmeno
natural (1nundacion, terremoto, etc ). Se determina mediante su probabilidad de ocurrencia y la
severidad con la cual se manifiesta en ciertos lugares (entre otros: ISDR 2002} De acuerdo a su
importancia, en Aménca Latina se considcran inundacioncs, tormentas, terremotos, deslizamientos,

sequias y erupciones volednicas (ver Chevenat 2000).

La “ocurrencia (cvento experimentado)” (H1) refleja la historia de un evento y nos brinda entonces una
indicacion de la {tecuencia / probabilidad En caso, se ha incorporado ¢l indicador de “ocurrencia de un
posible evento” (H2), el cual refleja la probabilidad de un evento amenazante sobre el cual la
comunidad no tenga conocimicnto, porque no se tiene un antecedente historico o porque ha ocurrido
hace mas de una generacion y por lo tanto no es recordado Esta informacidn debe provenir de fuentes

cientificas.

La severidad de las amenazas naturales se mide usualmente para un lugar especifico aplicando escalas
especificas (p. e) Tiscala de Richter para terremoto, escala de Beaufort para vientos fuertes, nivel de
mundacion para un periodo de retorno de 100 afios, etc.). Dada el ambicnte de escasez de datos y para
obtencr un denommador comun para permitir la comparacion de diversas amenazas, en vez de usar
escalas distintas y cspecificas, se usa una escala de intensidad “propietaria” (“intensidad” (H3) o (H4)).
La cantidad de destruccion sirve como ¢jemplo para la intensidad de una amenaza. Para capturar

ambientes de tipo multi-amenaza sc consideran y evaluan todos los eventos experimentados.

3.2.2 Exposicion

La cxposicién describe a la gente (poblacién), el valor de las estructuras (estructura) y las actividades
econdmicas (economia) que cxperimentardn cventos extremos y se veran afectadas adversamente por
ellos. La exposicion indicard a los tomadores de decision que esta en jucgo st se presenta un desastre,
dado que existe una diferencia si es una comumdad pequeiia o una gran ciudad la que estd en peligro

por un evento amenazante.

Las cstructuras expuestas se evalian en una manera simplificada al considerar el nimero de
“viviendas” (E1) que existen. El interés principal radica en la magnitud y no en los valores econémicos.
Dado que se asume que los sitios industriales, la infraestructura publica, ctc., aumenta en proporcion al
numero de viviendas, no se requiere de un indicador adicional para tomarlos en cuenta. Las “Lineas

vitales” (E2) en cuestién se miden en base a la dispombilidad de agua entubada en las viviendas, lo que
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también rcfleja el nivel de desarrollo de una comunidad. El indicador se supone que representa también
otro tipo de lineas vitales tales como la electricidad, drenajes y comunicaciones. El indicador de
“poblacién total” (E3) y el “Producto Interno Bruto Local” (E4) para la cxposicién econémica se

explica por s1 mismo

3.2.3 Vulnerabilidad

[a vulnerabilidad lista un nimero de factores que representan la susceptbilidad hacia una amenaza,

agrupandolos en vuincrabilidades de tipo fisico, econdmico, social y ambiental.

El término “vulnerabilidad” se usa en un amplio nimero de formas dependiendo de la audiencia y las
decisiones en cuestion. La EIRD (ISDR 2002) define vulnerabilidad como “el conjunto de condiciones
y procesos que resultan de factores fisicos, sociales, econémicos y ambientales, que aumentan la
susceptibilidad de una comunidad con respecto al impacto de las amenazas™. Para nuestros propositos
hemos 1dentitficado un nimero clave de componentes estructurales de vulnerabilidad, que influencian la
probabilidad de que una comunidad sufra pérdidas materiales y humanas cuando esta expuesta a un
evento natural. La envergadura de los dafios puede, a su vez, ser reducida por enfoques que s¢ han

agrupado bajo Capacidades & Medidas (ver capitulo 3.2.4).

Vulnerabilidad fisica /demogrdfica

Se ve como principal vulnerabilidad “densidad” de poblacion (V). Cuando la gente esta concentrada
en un 4drea limitada, una amenaza natural tendrd un mayor impacto que si la gente estd dispersada.
Relacionada muy de cerca estd la “presiéon demografica (V2)”, expresada como la taza de crecimiento
poblacional. La presion demografica poblacional, especialmente asociada a la migracion hacia areas
urbanas, se mira como cl factor que mas contribuye a las condiciones de vivienda mnsegura en términos
de localizacion, estandares de construccién, provision de servicios ¢ infraestructura social Los
segmentos de la poblacion que se muran directamente afectados son los que viven en asentamientos
inseguros en 4reas de alta amenaza, tales como las riberas de los rios y las altas pendientes
(“asentamientos inseguros” (V3)) y en términos mas generales, aquellas partes que no disponen de

“accesos a servicios basicos (V4)™.

Vulnerabilidad Social

Ademas del hecho de que la gente estd generalmente expuesta a amenazas, mucha de la literatura sobre
vulnerabilidad identifica como vulnerables a los ancianos, los muy pequefios, los pobres, los aislados

social y fisicamente, los discapacitados y los grupos étnicos (ver Buckle 1998). En ¢l enfoque actual,
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por razones de simplificacion, se argumenta que una buena aproximacion para las dimensiones de
vulnerabilidad antes mencionadas de los grupos dentro de una comunidad son el “nivel de pobreza” de

la gente (V5) y 1a educacion (“tasa de analfabetismo™ (V6)).

Un factor importante que propicia la respuesta hacia los resgos es la percepeién de los mismos y la
prioridad que se otorga a “Actitud” (V7) trata de capturar este aspecto. Entre mas descentralizado estd
un sistema, mejor puede reaccionar a las necesidades de manejo de riesgo. El indicador seleccionado de
“descentralizacion” (V8) mide la porcién de los recursos propios como parte del presupuesto total a
nivel local. Existe evidencia de que entre mas se permuta participar a una sociedad en la toma de
decisiones y por lo tanto ser parte del proceso de democratizacion y empoderamiento, menos
vulnerable sera con respecto a sufrir un desastre. Aunque no se pueda determinar claramente las fuerzas
detras de estos procesos de “participacion comumtaria” (V9), un indicador adecuado para capturar este

efecto puede ser el grado de participacion en elecciones comunitarias.

Vulnerabilidad Economica.

La “base local de recursos” (V10) expresada como el presupuesto total disponible a nivel local ¢s un
aspecto clave para determinar la capacidad de una comunidad para enfrentar un desastre Entre menos
diversa sea una soctedad, mayor sera su susceptibilidad a mediano y largo plazo para recuperarse de un
desastre. Esto se resume en ¢l indicador de “diversificacion” (V11), que incursiona con respecto a la
mezcla de sectores de la cual nacen los ingresos. Estudios recientes indican® que los pequefios negocios
(menos de 20 empleados) son particularmente vulnerables a los impactos de desastres y pérdidas
porque tienen relativamente bajos niveles de preparacion en caso de desastres y poca capacidad para
recuperarse. La vulnerabilidad de las actividades economicas se representan entonces por el indicador
“estabilidad” (V12), que se expresa como el porcentaje de negocios con menos de 20 empleados.
Comunidades en peligro de estar mas aisladas y mas vulnerables cuando se habla de evacuacion ,
ayuda de emergencia, ayuda humanitaria y servicios en una situacion post-desastre. Este aspecto se
refleja en el indicador de “Accesibilidad” (V13), que mide ocurrencias previas de interrupciones en el

acceso fisico en los ultimos 30 afos.

3 Citado en base a Davidson and Lambert (2001) quien hace referencia a Alesch et al (1993) "reduccién de nesgo por
terremoto y pequefia empresa " Memorias. Conferencia Nacional de Terremotos 1993. Monografia 5 umpactos
socioecondmicos, K.J. Tierney and ] MM. Nigg, editores , Consorcto Central de Estados Unidos, Menphus, Tennessee, 133-
160 y Tiemey, K. J, and Dahlhamer, J. M (1998). *“Vulnerabilidad sismica y preparacion en caso de emergencias entre
empresas.”’ Impactos ingenteriles y sociceconémices de terremotos, M. Shinozuka, A. Rose y R T Eguchi, editores.,
Centro de Investigacion Multidisciphnario de Ingemeria Sismorresistente, Buffalo, 53-72.
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Vulnerabilidad Ambiental

Las vulnerabilidades ambientales dependen de las amenazas, Mientras existe una pequefia
vulnerabilidad con respecto a terremotos y erupciones volcanicas, los deslizamientos y amenazas
hidrometeoroldgicas son favorecidos por los ambientes ecoldgicos pobres, especificamente la falta de
“area con cobertura boscosa” (V14) y el “area degradada” (V15) que determina la capacidad de
absorcion del suelo para absorber lluvia. Se indica una vulnerabilidad potencial si la tierra agricola estd
siendo sobre-utilizada, poniendo en peligro la sostenibilidad de la produccion. El porcentaje de “area

sobre-usada” agricola (V16) captura este efecto.

3.2.4 Capacidades & Medidas
Sin determinaciones de anenazas, estimacioncs de exposicidn y estudios de vulnerabilidad, las

comunidades no sabran como y en que forma son vulnerable y como las amenazas les pueden afectar.

Vulnerabilidad y capacidad estdn muy relacionadas y de hecho no se pueden separar porque un
aumento en la capacidad significa al mismo tiempo una disminucién en la vulnerabilidad. Medidas para

reducir la vulnerabilidad también reducen ¢l riesgo por desastre.

La distincién hecha en este enfoque agrupa factores estructurales bajo el términe vulnerabilidad,
micniras que aquellos factores que puede ser afectados activamente se incorporan bajo el tema de
Capacidad & Medidas. Mientras la valnerabilidad enfoca aquellos factores basicos de la vulnerabilidad
comunitana (debilidades inherentes, factores estructurales, etc), las Capacidades & Medidas se
relaciona con la prevencion, la mitigacidn, la preparacion, la respuesta, la rehabilitacion y la
reconstruccién, agrupadas pro topicos tematicos mas que cronoldgicos de (1) planificacion fisica €
ingenieria, (2) gestion y capacidad institucional, (3) capacidad economica y (4) capacidad social. Estos
reflejan todas las politicas, sistemas, tipos de inversion puiblica y privada a nivel comumtano que
ayudan a prevenir desastres, mitigar sus efectos, preparar a la sociedad para afrontar eventos extremos
y asistir a las victimas para que se recuperen (ver Wisner 2000). De esta manera, los indicadores de
Capacidades & Medidas apuntardn al potencial que hay en una comunidad para reducir el riesgo, lo

cual se puede enfocar directamente.

No se consideran de manera explicita las estrategias indigenas para afrontar los desastres. Estas son
diversas, dificiles dc identificas y comiinmente especificas de un sitto Micntras estas estrategias jucgan

un papel importante en la planificacién de intervenciones y deben ser analizadas cuidadosamente, su
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omision en el caso de la determinacién de resgos a nivel comunitario no crea un problema realmente,

dado que solamente se esta subestimando la capacidad.

La idea basica detras de los indicadores de Capacidades & Medidas es la suposicién de que existe un
mimero limitado de intervenciones que pueden mejorar la capacidad de reducir riesgos Evaluarlas a lo
largo de los afios indicara directamente ¢l progreso que se consigue con las politicas que deberian

conllevar subsecuentemente a la reduccion de vulnerabilidades vy riesgos.

El status de capacidad se determina empleando interrogantes. Ademds de preguntar si un cierto factor
estd presente, se requiere de un juicio cualitativo que brinde mformacién con respecto al rendimiento
esperado o el impacto de un factor, por ejemplo, la mera existencia de un plan de emergencia no
reducird el riesgo a menos que las instituciones relevantes se informen y conduzcan simulacros

regulares para evidenciar que el plan es operativo (ver anexo 2: Cuestionario) .
Plamficacion Fisica e Ingenteria

"El uso de suelo” (Cl) u ordenamiento territerial inhibe la produccion y edificios en zonas propensas a
amenazas. Los “cddigos de construccion” (C2) influencian la manera en la cual se construyen los
edificios para hacerlos mas resistentes a los desastres. El “mantemimiento / retroajuste™ (C3) tiene el
mismo efecto, pero se aplica a edificlos ya construidos “Estructuras preventivas” (C4) se edifican
directamente para limitar el impacto de un evento (por ejemplo bordas, muros de retencién, presas,
etc.). El indicador de “mancjo ambiental” (C5) incorpora las medidas proactivas que pueden tener una
influencia positiva con respecto a la severidad del impacto y también refleja una sensibilizacién notable

del papel que juega el medio ambiente
Capacidad Social

La capacidad social se relaciona con la sensibilizacién y participacion. Sensibilizacion tiene que ver
con la educacién y con una cultura de gestion para la reduccion de nesgos. Los indicadores representan
el grado de entendimiento que tiene el publico sobre los peligros asociados a las amenazas y como
prepararse para responder cuando suceden Los indicadores claves indican si se estan llevando a cabo
“programas de concientizacién piblica” (C6), s1 el manejo para la reduccion del riego es parte del
"curricula escolar* (C7), si se realizan “simulacros de respuesta” (C8), si se busca una amplia
“participacion pablica” (C9) de la sociedad en las tareas de manejo de riesgos y s1 existen “grupos

locales de gestién de riesgo y emergencias” (C10)
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Capacidad Economica (Transferencia de Riesgos).

Comunmentc no cs posible climinar completamente la vulnerabilidad de los bienes claves porque
algunos bienes, debido a su funcion o debido a decisiones previas sobre su localizacién, estdn situados
en zonas de amenaza o porque su retroajuste es muy caro. En tales casos es importante reducir el riesgo
financiero a través de mecamismos de transferencia de riesgo, que aseguren que los fondos estén

disporubles rapidamente para rectificar €l dafio o reemplazar el edificio si ocurre una pérdida total

(Worldbank 2002).

Los mstrumentos cldsicos de transferencia de rnesgo comprenden el acceso local, nacional e
internacienal a “fondos de emergencia” (C11, C12, C13) y seguros para viviendas y dueflos mediante
el “mercado de seguros” (C14). Los préstamos para “mitigacion” (C15) y “reconstruccion” (C16) son
instrumentos financieros conocidos para proteger la pérdida de bienes Los programas de “obras
publicas” (C17) se pueden usar para una vanedad de medidas para reducir los riesgos, reflejando la

fortaleza y la voluntad de los gobiemos de actuar.

Gesnon y Capacidad Institucional

Un prerrequisito para un esfuerzo coordinado a nivel comunitario es la existencia de un “comité de
gestion de riesgo y emergencia” (C18). La “existencia de un mapa de riesgo” (C19) representa ya un
paso trascendental hacia un manejo sistemauco de riesgos. Un “plan de emergencia™ establecido (C20)
refleja una administracion activa y es un elemento importante para reducir las pérdidas humanas. En la
misma direccién opera ¢l “sistema de alerta temprana” (C21). El “fortalecimiento de la capacidad
institucional” (C22) es la piedra angular para activar y mejorar el rendimiento de mshtuciones
existentes como la policia, los bomberos, hospitales, etc. con respecto al manejo de riesgos. Una
"comunicacion” cstablecida (C23) refleja un enlace importante con las instituciones nacionales, no solo

en caso de emergencia.

3.3 Aplicacion

Fl uso del sistema de indicadores se describe en el anexo 1* Guia de Aplicacion. Toda la informacion
se debe recolectar a nivel comunitario usando el cuestionario (ver anexo 2: Cuestionario). Se puede
completar y venficar a través de informacién provenientc de fuentes secundarias Para obtener
informacion confiable se debe convocar a un grupo de gente local con conocimiento de causa Este
grupo debe incluir lideres comunitarios formales e informales (como el gobernador, el alcalde, cabezas

administrativas, ancianos, etc.), miembros de los comités de riesgos, historiadores, representantes de
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los sectores publicos y privados (dueciios de compaiias, profesionales, etc.) y también de los grupos

vulnerables.

Sistematizando la informacion en los cuatro factores se hacen evidentes las fuerzas vivas que
conforman el riesgo a mivel comunitario. Los puntos de corte para cada indicador brindan a la
comunidad una retroalimentacion inmediata sobre si estan en un nivel bajo, medio, o alto con respecto

a algin aspecto especifico evaluado.

Basado en 1al percepcién, se pueden iniciar estimaciones adicionales para plamficar intervenciones
claves necesarias. Subsecuentemente, la aplicacion regular del sistema de indicadores puede permitir el
monitoreo de los cambios en los riesgos, vulnerabilidades y en las deficiencias en las capacidades como

una medida de evaluacién con respecto a las politicas puestas en marcha, asi como las intervenciones.

3.4 Limitaciones

La ventaja dec un sistema de indicadores sistematico basado en un enfoque directo mediante un
cuestionario a mvel comunitario es especialmente convincente en un ambiente de escasa informacion.

Sin embargo, hay algunos aspectos que ameritan consideracion

Los indicadores seleccionados solo aproximan o interpretan una situacion compleja que quisiéramos
medir. No son en reahdad una medida de la situacion en si misma. Aunque el conjunto de indicadores
se ha condensado en base a experiencia pasada e investigacion actual, la combinacion y el uso de tal
sistema de indicadores es nuevo. Estd basado en la hipdtesis de que los indicadores que se han
incorporado al marco conceptual recogen las fuerzas determinantes y nos brnindan una imagen adecuada
del riesgo existente. Solo una aplicacion de prueba puede vahidar los indicadores con respecto a su

acoplamiento y sensibilidad a politicas.

Los puntos de corte definidos para cl agrupammento de los idicadores en los rangos bajo/medio/alto
son un tanto subjetivos y deben ser ajustados para el contexto geografico y cultural especifico de cada
pais. El reto es defimr grupos bajo/medio/alto sensibles que reflejen cualitativamente las diferencias

entre estos grupos. Se debe acaparar experiencia a este aspecto.

Los datos provienen de miembros selectos a nivel comunitario. La calidad de los datos dependera
entonces del conocimiento de esta gente. Aunque mucha de la informacién se puede validar a través de
fuentes estadisticas (por cjemplo, densidad, presupuesto, ctc.) alguna informacién es cualitativa y

depende de la evaluacién subjetiva de quienes responden (por e¢jemplo: mangjo ambiental:
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muchos/algunos/pocos) Esto puede ser entonces critico si ¢l sistema se usa para el monitoreo del
progreso y los diversos intereses pueden afectar los resultados Por lo tanto, es importante contar con

un grupo bien conformado y llegar a una estandarizacién de los procedimientos y evaluaciones.

Para la aplicacion tenemos que tener en mente que el sistema de indicadores es solamente un elemento
dentro de un enfoque integral de manejo del riesgo. El sistema documenta la situacion actual de una
comunidad. Para la planificacién actual de intervenciones se requiere de analisis especificos
(participativos) de las amenazas y vulnerabilidades en el sitio. Adicionalmente, los mapas de riesgo p.

¢J. son herramientas adecuadas para ilustrar los resultados.

Usando los indicadores sélo permite una comparacion entre comunidades que son afectadas por la
misma amenaza Esto cs debido a que muchos indicadores dependen del tipo de amenaza Una
calificacion “baja” para un “4rea con cobertura boscosa” (V14) no tiene ¢l mismo significado para una
sequia cuando se compara con los casos de nundaciones y deslizamientos. También, la falta de un
“sistema de alerta temprana” (C21) como capacidad para terremotos es aceptable (debido a lo
mmpredecible de los terremotos), micntras es muy importante para las inundaciones. Estas limitaciones
se pueden atender mediante un sistema de indices que usa pesos especificos asociados a amenazas,

como se propone en el siguiente capitulo.

3.5 Hacia un fndice de Riesgo por Desastres para Comunidades.

El sistema de indicadores brinda una percepcion sobre la sitnaciéon actual de una comunidad con
respecto a los factores que determman los nesgos y permite seguir los cambios en tales factores a lo
largo del tiempo. Sin embargo, para poder comparar diferentes comunidades y facilitar la interpretacion
de los datos se propone un sistema de indices que condensara la informacidn técnica ¢ individual de los
indicadores a manera de resimenes mediante puntajes. Este trabajo fue inspirado por Davidson
(Davidson 1997) y es exphcado en mas detalle en cl anexo 3: Hacta un Indice de Riesgo por Desastre

Comumitario.

Los indices son apetecibles por su habilidad de resumur una gran cantidad de informacion tipicamente
técnica sobre el riesgo por desastres naturales a una forma que es ficil de entender para los

“inexpertos” con respecto a la toma de decisiones en torno al manejo del nesgo.

La idea basica es que se le asigna a cada indicador un valor de uno, dos, o tres de acuerdo al mvel bajo,
medio, o alto. Dado que los indicadores ticnen significados distintos para amenazas especificas (por

ejemplo “alcrta temprana” para mundaciones y terremotos), se aplican pesos especificos para cada
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amenaza. Los valores resultantes para los indicadores de cada factor del marco conceptual se suman
para obtener punteos. Dependiendo de los valores de los indicadores obtenidos, el puntee para los
factores varia entre 0 y 100. El indice total de riesgo se deriva de los factores usando una calculacién
simple. El punteo de los factores y cl indice de riesgos permiten ahora comparar las comunidades a lo

largo de varias amenazas.

Un ejemplo sobre como un indice de riesgo pucde resumir y visualizar la informacién dispersa con

respecto a indicadores distintos sc presenta en la grafica 2.

Grifica 2: Comparacion de indices de Riesgo entre dos comunidades (desglose de factores)

‘ 100

Comunidad 2

— — J

O Amenaza Ex[aosic‘tdn 0 Vulnerabilidad 0 Capacidad m © Indice de Riesgo

La primera comunidad tiene una menor amenaza, pero también una inuy baja capacidad comparada con
la segunda comunidad. Esto explica ¢l indice global mds alto de la primera comunidad. El punteo de
exposicién indica que hay mucho en tiesgo para esta comunidad. Eas vulnerabilidades existentes son

casi las mismas.

E! sistema de indices sugerido no es operacional todavia. Se requicre de trabajo adicional para que sea

aplicable.
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