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Prefacio

En las Ultimas décadas, |a vulnerabilidad a los impactos de las amenazas naturales ha aumentado draméti-
camente en Améicalatinay € Caribe, entre otros, como consecuencia de una expansion urbana répiday
desordenada. En muchos casos no se han tomado en cuenta las medidas preventivas adecuadas en € dise-
fio de la infraestructura y en € desarrollo de la produccion de bienes y servicios, asi como en su ubica
cion, en € control de la calidad de la construccién o en su mantenimiento. Debido a la fata de conoci-
mientos sobre el riesgo, se sigue ubicando a las inversiones en areas peligrosas y sin aplicar las préacticas
adecuadas de prevencién y mitigacion.

El problema fundamental estriba en que en América Latinay € Caribe los incentivos para aplicar politi-
cas proactivas para la reduccion del riesgo son en general débiles, pues la escasay deficiente informacion
sobre las amenazas naturales nubla crénicamente |as posibilidades de consenso en €l quehacer. Las politi-
cas actuales dan énfasis casi solamente alas actividades de respuesta a emergencias, las cuales gozan de
una mayor visibilidad piblica que la prevencion. Los recursos son limitados y, en muchos casos, la ayuda
post-desastre para la reconstruccion, proveniente de fuentes externas, ha actuado como un desincentivo
parainvertir en lareduccion del riesgo.

Lagestion del riesgo en los paises sdlo es viable si se logra € fortalecimiento de las acciones en los &mbi-
tos tanto nacional como local, con la participacion del sector privado y de las organizaciones de la socie-
dad civil. Por €ello, se hace necesario establecer no una entidad sino un “sistema’ interingtitucional de ges
tion engranado por entidades ya existentes de los sectores publico y privado de cada pais. Su labor es
evitar la duplicacion u omisién de esfuerzos que comunmente se presentan a causa de la vision actual,
fragmentada 'y en muchos casos ineficiente, de la reduccién del riesgo.

El BID puede ofrecer apoyo durante €l proceso de andlisis, gjecucién y evaluacion de proyectos, afin de
gue los paises tomen acciones proactivas para reducir € riesgo de desastres. Por medio del disefio y e
cucién adecuados de politicas y programas, los paises pueden abordar |os aspectos fundamentales para la
identificacion del riesgo, la prevencion y la mitigacion, para proteger a la pablacion y bienes tales como
lainfraestructuray la capacidad productiva.

Es de esperar que este documento sea beneficioso para los especidistas del BID y los profesionales res
ponsables del desarrollo de los proyectos financiados por € Banco en los paises prestatarios, tanto para
aplicar lagestion ddl riesgo en € ciclo de preparacion e implementacién de los programas de desarrollo,
como para que su aplicacion estimule la practica general de la reduccion de los impactos devastadores de
los desastres en América Latinay e Caribe. Por € interés internacional mostrado en € tema, se presenta
lalista de preguntas de verificacion (checklist) también en inglés como parte del presente documento.

Janine Ferretti

Jefe

Divisén de Medio Ambiente
Departamento de Desarrollo Sostenible
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Resumen

El riesgo es unafuncion de dos variables: la ame-
naza y la vulnerabilidad. La gestién del riesgo,

cuyo sentido es la reduccion anticipada de las
pérdidas que podrian generar los desastres en €

futuro, se define como el proceso de identificar,
analizar y cuantificar las probabilidades de pérdi-
das que pueden originar los desastres, para con
ello emprender las acciones preventivas, correcti-
vasy reductivas correspondientes.

No obstante, en América Latina la informacion
dsponible sobre las causas, variables y conse-
cuencias dd riesgo es deficiente y escasamente
concuerda con las necesidades de sus evaluadores
y de los tomadores de decisiones. En montos &b-
solutos, las pérdidas anuales promedio causadas
por las amenazas naturales en AméricaLatinay e
Caribe han sido estimadas en US$ 3.200 millones
entre 1975 y 2002. Los afios de pérdidas més s=-
veras durante este periodo fueron 1983 (inunda-
ciones en Argentina, Bolivia, Brasil y Per(; €
rremotos en Chile y Colombia), 1985 (terremoto
en la Ciudad de México) y 1998 (inundaciones y
dedlizamientos causados por los huracanes Geor-
ges y Mitch en Centroamérica 'y € Caribe). Du-
rante este mismo periodo se han registrado cerca
de 250.000 muertes. Debe destecarse que estas
estadisticas son solamente el resultado de los efec-
tos de los desastres mayores. Si se consideraran
los sucesos de menor extensién y envergadura
(“desastres menores’), € impacto agregado seria
aln mayor.

L os desastres ponen asi en evidencia la vulnerah-
lidad de los paises ante las amenazas naturales.
Generan un impacto severo sobre e desempefio
econdémico y € bienestar socid, pues las pérdidas
de capital, infraestructura, capacidad productivay
mercadeo pueden ser muy importantes a afectar,
por gemplo, los caminos, sistemas de irrigacion,
la generacion y transmision eléctrica, la educa-
cion, los acueductos, @ saneamiento, la salud, las
viviendas, € ambiente en general, y los bienes 'y
servicios ambientales. Muchas veces, las pérdidas
afectan principamente a la economia y a la cali-
dad de vida de las pablaciones mas desposeidas,

guienes ademés ven reducida su productividad y
acceso a los servicios sociales basicos. La vulne
rabilidad es, por lo tanto, un problema econdémico
con profundas raices sociales y que debe resolver-
s con rapidez. De lo contrario, al suceder un de
sadtre, las inversiones para reparar o reponer las
obras, bienes y servicios destruidos llegan a ser
inmangjables y costosas.

En laregidn, las circunstancias que influyen en €
proceso de toma de decisiones en la dimension ex
ante no han sido favorables, ni se obtiene de los
involucrados una adecuada gestion participativa y
local que induzca a la reduccion del riesgo. Si
bien en los Ultimos afios se han redizado esfuer-
Zos para lograr la descentralizacion, bs oficinas
de defensa civil siguen mayormente centralizadas
en sus acciones y decisiones. Se deberian aumen:
tar la delegacion de tareas y responsabilidades a
los organismos de planificacion nacional, a los
municipios y las comunidades. En los paises de
América Latina, la conciencia de la poblacién
sobre e nivel de riesgo que se enfrenta suele ser
deficiente. Las consecuencias que surgen en caso
de un desastre invariablemente recaen sobre las
poblaciones, las cuales en la mayoria de los casos
no participaron en la definicién ni estaban infor-
madas acerca del nivel de riego ni como reducirlo.

Este panorama tan sombrio ha provocado respues
tas por parte del Banco. Su Politica OP-704 sobre
desastres naturales e inesperados, aprobada en
1998, establece que todos los proyectos financia:
dos por & Banco deben incluir criterios para redu-
cir € riesgo de las inversiones, para potenciar a
través de éstas su mangjo integral y e desarrollo
de los paises. Asmismo, € Plan de Accion dd
BID de 2000 ha establecido que el Banco debe
colocar la gestion del riesgo a la cabeza de su
agenda. Uno de los puntos claves de dicho plan de
accién es la reduccion dd riesgo dentro del ciclo
de los proyectos.

Para cumplir con las expectativas indicadas, se ha
desarrollado la herramienta de lalista de pregun-
tas de verificacion (también denominada chec-



Klist), a ser usada por los especidistas del Bancoy
de los paises responsables de la preparacion y
ejecucion de proyectos financiados por € BID.
Este documento desarrolla los criterios para veri-
ficar que los elementos sobre la gestion del riesgo
sean incorporados en los proyectos de inversion.
La intencion no es crear guias obligatorias ni for-
zar la implantacion de criterios para € disefio de
los proyectos, sino més bien presentar una colec-
cién de précticas que pueden ser Utiles para que
las operaciones incorporen € tema de las amena-
zas naturdes y de la vulnerabilidad. La lista de
preguntas de verificacion busca aportar €lementos
y criterios para asistir a los usuarios y no pretende
ser un esquema rigido de tareas, sino una ayuda
basada en experiencias adquiridas.

El presente documento explica los motivos que
inspiran € uso delalista de preguntas de verifica-
cion por los profesionales del Banco Interameri-
cano de Desarrollo con € objeto de introducir la
gestion del riesgo, derivado de las diversas ame-

nazas naturales y antrépicas, dentro del ciclo de
proyectos. El concepto se puede aplicar directa
mente a impulso de un modelo de desarrollo con
vison preventiva y que fomente la incorporacion
de criterios efectivos para la prevencién de desas
tres dentro de proyectos de diferente tipo. Con €
uso de esta herramienta, la prevencion debe @
menzar a verse como una inversion y no como un
costo.

Es por esta razon que € documento pretende pre-
sentar una lista de criterios y referencias para la
verificacion de los elementos sobre las causas,
variables y consecuencias del riesgo a considerar
en los proyectos de inversion y ofrecer sugeren
cias para incorporar medidas para la prevencion,
mitigacion y respuesta ante los desastres. Toda
esta informacion podra crear € marco conceptual
para introducir a la gestion del riesgo dentro €
ciclo de proyectos ddl Banco, mediante el analisis
de las amenazas y de la vulnerabilidad como
herramientas de apoyo.



Proposito del documento:
¢Por qué una lista de preguntas de verificacion?

La politicadd BID sobre “Desastres naturales e
inesperados’ (OP-704), aprobada en 1998, esta-
blece que todos los proyectos financiados por €
Banco deben incluir criterios para reducir €
riesgo de las inversionesy asi potenciar a través
de éstas su mangjo integra y € desarrollo.

En & documento Desafio de los desastres natu-
rales en América Latina y e Caribe - Plan de
accion del BID (2000) se establece que € Banco
deberia colocar la gestion del riesgo a la cabeza
de su agenda. Uno de los puntos de dicho plan
de accién es la reduccion del riesgo dentro del
ciclo de los proyectos d incluir € andlisis y la
reduccion del riesgo en la programacion, identi-
ficacion, formulacidn, gecucion y evauacion de
los proyectos. Para cumplir con este punto, se

propuso desarrollar una herramienta (checklist)
para incluir la gestion del riesgo dentro del ciclo
de proyectos del Banco.

El objetivo de este documento es € de desarro-
llar wna lista de criterios para la verificacion de
los elementos sobre la gestién del riesgo a con-

siderar en los proyectos de inversion del Banco. Se
incorporan medidas para la prevencion, mitigacion
y respuesta ante los desastres. La intencion no es
crear guias obligatorias ni forzar laimplantacion de
criterios para @ disefio de los proyectos, Sno mas
bien presentar un conjunto de practicas que pueden
ser Utiles para las operaciones.

La lista de preguntas de verificacion busca aportar
eementos y criterios que ayuden alos profesionales
dd Banco y alos equipos de proyecto de los paises
en su tarea de incorporar a la gestion dd riesgo

dentro del ciclo de proyectos. No pretende ser un

esquema rigido de tareas por hacer, Sno una ayuda
basada en précticas y experiencias adquiridas en la
region. Estas listas son una herramienta de apoyo
para los especidistas para que durante la prepara
cién, gecucion y evaluacion de proyectos, puedan

tener criterios para determinar si estos contribuiran
a disminuir la vulnerabilidad del pais o, si por €

contrario, la aumentardn. También contribuirdn ala
identif icacion de medidas para disminuir € riesgo a
través de los proyectos.

Recuadro 1

Reduccion del riesgo y papel del checklist
Conclusiones del taller sobreinstitucionesinternacionales de desarrollo

A pesar de que el incremento en lasinversiones parareducir €l riesgo tendria sentido econémico y moral, éstas
tienen una prioridad relativamente baja en las instituciones donantes. L as explicaciones mas frecuentes son: la
escasez de conocimiento y comprension de la naturaleza de la reduccion del riesgo, lafalta de definicion de la
responsabilidad institucional de lareduccion del riesgo en |os proyectos financiados por |os donantes, y el hecho
de que lareduccion del riesgo compite con otras necesidades de desarrollo y, como resultado, no esta arraigada en
lalabor de las agencias de desarrollo. También se cree, erroneamente, que el desarrollo afavor de las clases
pobres por si s6lo reduce el riesgo de |os grupos de bajos ingresosy de la sociedad en general. Para enfrentar estos
factores que impiden lareduccion del riesgo por parte de los donantes se recomienda, entre otras cosas:
- Adquirir mayor compromiso sobre la reduccién del riesgo por parte de las altas autoridades de ayuda en los
paises donantesy en los niveles politicosy estratégicos; y
- Desarrollar instrumentos préacti cos operativos parala preparacién de proyectos, como por gjemplo el
checklist, sobre lareduccién del riesgo que esta desarrollando el BID.
Se concluye que el desarrollo y uso amplio de herramientas practicas como el checklist es un paso positivo hacia
la comprension, apropiacion y atencion de lareduccion del riesgo en el contexto del trabajo de |os sectores del
desarrollo en las organizaciones donantes.

Fuente: La Trovey Venton, 2003




El propdsito de la lista de preguntas de verifica-
cion es @ de aplicar experiencias que permitan
incorparar medidas de prevencion, mitigacion y
proteccion financiera ante los desastres en los
proyectos de inversion financiados por € Banco.
Estas experiencias, se espera, podrén ser can-
plementadas con criterios y metodologias si-
plementarias, aportadas por los profesionales del
Banco y de los paises, de manera que la inclu-
si6n de los criterios para reducir € impacto de
las amenazas y por medio de la reduccion de la
vulnerabilidad, se conviertaen un procedimiento
rutinario en la preparacion e implementacion de
proyectos de desarrollo. Dado que los desastres
pueden causar pérdidas considerables en dichos
proyectos y de muchas maneras, la adopcion de
esta haramienta aumentara la concientizacion,
tanto de los especialistas del BID como de los
funcionarios de los paises, sobre la necesidad de
reducir € riesgo mediante la prevencion y la
mitigacion.

L os proyectos financiados por & Banco deberian
ser disefiados, especialmente en los paises dta-
mente vulnerables, a fin de asegurar que las

inversiones que se construyan sean lo suficiente-
mente resistentes a las amenazas naturales. Funda:
mentalmente se busca: (@) minimizar los @fios y
pérdidas fisicas a los proyectos actuales del Banco
en zonas potenciaes de riego, y (b) adoptar med-
das apropiadas a fin de mitigar €l riesgo y asegurar
el resultado de cada proyecto. También se incorpo-
rard la gestion de riesgo de desastres en € disefio y
gecucion de los préstamos sectoriales, tales como
la vivienda, infraestructura, energia, agua y sanea
miento y en los programes de desarrollo agricola.

Siguiendo la sugerencia de la evaluacion de la polf
tica de desastres (OP-704), €l Banco deberia incor-
porar la orientacion en elementos y procedi mientos
gue permitan un monitoreo apropiado y la evadua
cién de las inversiones, a fin de asegurar un mejor
aprendizaje derivado de los proyectos. Esto incluira
indicadores apropiados para evauar los resultados
de la incorporacion de la gestién del riesgo de de-
sastres, los Informes de Seguimiento y Desempefio
de Proyectos (ISDP) y otros dbcumentos adminis-
trativos relevantes, junto con las evaluaciones ex-
post (BID, 2004).



|mpacto de las amenazas naturales

Afio tras afio, la combinacion de las amenazas
naturadles' con la realidad social, econémica y
ambiental de las poblaciones de los paises de
AméricaLatinay e Caribe ocasiona numerosos
desastres. Las elevadas pérdidas de vidas huma-
nas, de infraestructura econdmica y social y de
oportunidades de desarrollo profundizan los
problemas de fragilidad socid de las comunida-
des afectadas, que generdmente son las mas
empobrecidas, 10 que genera un circulo vicioso
de causay efecto.

Figura 1. Evolucién delos desastres en América

Latinay el Caribe (ALC); comparacion con el resto
del mundo, 1900-99
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Fuente: Charvériat, 2000

En AméricalLatinay e Caribe, lafrecuenciacon
gue suceden los desastres posee una indudable
tendenciaa aumento (Figura 1). Esto no necesa-
riamente quiere d@cir que se ha aumentado la
intensidad y recurrencia de los procesos natura-
les, sino mas bien que se ha incrementado la
vulnerabilidad. Cada vez se requiere de menor
intensidad en los sucesos natural es para alcanzar

! Para los fines de este documento, han sido
consideradas como amenazas naturales aguellas
derivadas de la sismicidad, el volcanismo, los
deslizamientos de tierras y la hidrometeorologia
(como, por ejempl o, ciclones, inundaciones, sequias
e incendios forestales;, El Nifio). Como desastres
“antrépicos’, se incluyen aquellos derivados
exclusivamente de la actividad humana (conflictos
violentos, accidentes tecnolégicos y derrames de
sustancias contaminantes).

el umbral de dafios, pérdidas y muertes. Entre 1900
y 1998 se registraron 1.069 desastres (36 por afio),
casi 400.000 muertos y 151 millones de personas
afectadas. Practicamente todos los paises de Améri-
calLatinay € Caribe han sido afectados (CEPAL,
1998, 1999; Moray Barrias, 2000):

. Los dafios y pérdidas causados por El Nifio
(1997-98) se han estimado en a menos US$
15.000 millones.

- El huracan Georges (1998) afectd a cinco pak
ses del Caribe; en Republica Dominicana causd
dafios por US$ 2.300 millones.

. Los dedlizamientosy flujostorrencialesen Ve
nezuela (diciembre 1999) dejaron pérdidas por
US$ 3.500 millones y causaron entre 20.000 y
50.000 muertes

. A partir de 2000, nuevos sucesos han agravado
ain més @ panorama: inundaciones en Chiapas
(México), Téchira (Venezudd), Santa Fé y
otras provincias (Argentina), y varias zonas en
Brasil, Bolivia, Chile, Colombia y Haiti; terre-
motos en Pereira (Colombia) y El Sdvador;
erupcion de volcanes en Ecuador, Nicaragua,
Chile y Guatemala; flujos torrenciales (“huai-
cos’) en Per(); y dedlizamientos en Costa Rica
y Bolivia, entre otros.

En montos absolutos, las pérdidas anuales promedio
causadas por los desastres en América Latinay €
Caribe han sido estimadas en US$ 3.200 millones
entre 1975 y 2002 (Cuadro 1). A pesar de que las
pérdidas totales debidas a los desastres producidos
entre 1975 y 2002 fueron mayores en América del
Sur en valores absolutos, los paises en @ Caribe
sufrieron las mayores pérdidas per capita.



Cuadro 1. Pérdidas causadas por desastresen América Latinay el Caribe (1975-2002),
en millones de US$

Pérdidas totales Lo .
. L P Pérdidas anuales Promedio de
Subregion Pérdidastotales p:; ;%F(J)lia mayores pérdidas anuales

El Caribe 7.070 2.540 (1998) 470
Ameérica Central* 15.430 3.300 (1998) 770
México 15.690 6.670 (1985) 920
Américadel Sur 53.840 8.560 (1983) 1.920
Total 92.030 3.200

*Incluye Panama,
Fuente: EM -DAT 2003.

La Comision Econdmica para América Latinay
d Caribe (CEPAL) ha establecido un sistemade
valoracion de los impactos de |os desastres re-
turdles en América Latina y d Caribe desde
1997 (CEPAL, 2003). En € caso de los huraca-
nes Georges y Mitch, la intervencién antropica
previa (por gemplo, degradacion del ambientey
de los recursos naturales) contribuyo a amplif i-
car la exposicion y fragilidad (vulnerabilidad)

de la poblacion. Segun € andlisis del efecto del

huracan Georges en Repiblica Dominicana
(CEPAL, 1998), confirmado luego por los estu-
dios financiados por un préstamo del BID
(1152/0C-DR), € mayor impacto (cerca del
75% del dafio econdmico) fue producido por la
uilizacion incorrecta del espacio, resultando
esto en una exposicion adicional e innecesariaa
las amenazas naturales (inundaciones, dediza-
mientos y erosion intensa de suelos). El disefio
incorrecto, la calidad deficiente de las construc-
cionesy su mantenimiento insuficiente fueron la
segunda causa importante de debilidad. Se pue-
de resumir que k carencia de vinculos entre la
planificacion del desarrollo, € uso del territorio,
los disefios inadecuados de las inversiones y la
ausencia de una gestion anticipada del riesgo

conforman un panorama poco halagador que
refuerza € circulo vicioso de los desastres. Al-
gunos de |os problemas principales se detallan a
continuacion.

- Laprevencion no forma parte esencial ni del
discurso ni de la accion de los lideres politi-
cos, a menos més alla de esfuerzos aislados,
retéricos o de la figuracion ante los medios

de comunicacién durante las acciones post-
desastre. La prevencion esta lgos de ocupar un
lugar dentro de las politicas de Estado.

- La centraizacién, con poca participacion del

sector privado, la sociedad civil y los gobiernos
locales, hace ineficiente la prevencion, la prepa:
racion y la atencion de los desastres.

- No se ha logrado que la comunidad cientifica

transmita adecuada y convincentemente su b
bor como argumento persuasivo en favor de la
prevencion. Por llo, no se capturani cautiva la
atencion y e compromiso de los tomadores de
decisiones y de la poblacion. El flujo de infor-
macion y los procesos educativos han sido ir
eficientes y, por €llo, € resto de los involucra
dos no prestan suficiente atencién a las adver-
tencias y a la necesidad de adelantar las accio-
nes preventivas.

- El crecimiento demogréfico es acdlerado y se

extiende hacia éreas peligrosas.

. La ausencia de opciones para los segmentos

mas pobres de la poblacion los hace cada vez
mas vulnerables, pues € costo de los dafios que
sufren es proporcionalmente mayor que en
Ootros segmentos socioecondmicos. En la mayo-
ria de los cascs pierden la totalidad de sus habe-
resy activos durante |os desastres, ven reducido
el acceso alos servicios basicos y terminan por
internalizar la mayor proporcién de las pérdidas
cuando la reconstruccion oficial se retrasa




- La degradacién ambiental y B pobreza son
factores determinantes en € incremento de
lavulnerabilidad.

- Hasta ahora, no se ha comprendido adecua-
damente € verdadero impacto socioeconé-
mico, financiero y ambiental de los desas-
tres. Se sigue considerando a la prevencién
COMO un @S0 Yy N0 COMO una inversion,
ademés de esperarse que de todas maneras
los gobiernos amigos, donantes y organis-
mos financieros internacionales contribuiran
para reponer las pérdidas en caso de un de-
sastre.

- Cuando seredliza latransferencia de la pres-
tacion de servicios basicos (telecomunica-

ciones, agua, saneamiento, electricidad y salud,
entre otros) a sector privado o a los gobiernos
locales, no se toma en cuenta la transferencia
simultanea del riesgo ni se definen las respon
sabilidades de la gestion de dicho riesgo.

. Las metodol ogias adecuadas para €l andlisis del

riesgo en |os proyectos son escasas y poseen un
grado de desarrollo insuficiente, 1o cua dificul-
ta su comprension y aplicacion practica. Hasta
ahora, las pocas herramientas e instrumentos
metodol6gicos disponibles se han concentrado
prioritariamente en e estudio de las amenazas
y, ademas, son muy escasas la informacién y
las metodol ogias araliticas relacionadas con los
factores de vulnerabilidad.



Gestion del riesgo

RIESGO Y AMENAZA

La gestion del riesgo se define como e proceso
de identificar, andizar y cuantificar las probabi-
lidades de pérdidas y efectos secundarios que se
desprenden de los desastres, asi como de las
acciones preventivas, correctivas y reductivas
correspondientes que deben emprenderse.

El riesgo es una funcion de dos variables: la
amenaza y la vulnerabilidad (Figura 3). Ambas
son condiciones necesarias para expresar a ries-
go, € cua se define como la probabilidad de
pérdidas, en un punto geografico definido y
dentro de un tiempo especifico. Mientras que los
sucesos naturales no son siempre controlables, la
vulnerabilidad si lo es.

El enfoque integral de la gestién del riesgo pone
énfasis en las medidas ex-antey ex-post y de-
pende esencidmente de: (a) la identificacion y
andlisis del riesgo; (b) la concepcidn y aplica-
cion de medidas de prevencion y mitigacion; (c)
la proteccion financiera mediante la transferen-
cia o retencién del riesgo; y (d) los preparativos
y acciones para las fases posteriores de atencion,
rehabilitacion y reconstruccion.

Aungue existen avances sustantivos en € estudio de
los fendmenos sismicos e hidrometeorol Ggicos en
Ameérica Latina, la informacion disponible sobre
amenazas naturales y vulnerabilidad sigue siendo
deficiente y escasamente concuerda con las necesi-
dades de los evaluadores del riesgo y tomadores de
decisones. No obstante, se conoce que la mayor
incidencia de los desastres principales en América
Latina proviene de las inundaciones, ciclones, des
lizamientos, terremotos 'y sequias. Los dafios causa
dos por los procesos naturales se ven agravados por
factores antropogénicos. la deforestacion, el sobre
pastoreo, la dteracion de los lechos fluvides, la
agricultura no tecnificada en laderas, la expanson
urbana e infraestructura cadticas y la inadecuada
utilizacion del espacio, entre otras (Figura 4; Mora,
1995; Moray Barrios, 2000).

Existen numerosas definiciones de la vulnerabili-
dad. De manera general y resumida es posible decir
gue consiste en la “expasicién, fragilidad y suscep-
tibilidad a deterioro o pérdida de los dementosy
aspectos que generan y mejoran la existencia &
cid” (Mora y Barrios, 2000). La vulnerabilidad
aceptada significa también la sustitucion de un @
sefio adecuado por uno menos desarrollado, 1o que

Figura 3: Amenaza, vulnerabilidad y riesgo
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Probabilidad de pérdidas fisicas,
socioeconémicasy ambientales como resultado
combinado de la amenazay la vulnerabilidad



Figura 4. Efectos potenciales de amenazasnaturales

Las amenazas naturales
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puede resultar en pérdidas humanas y de asen-
tamientos, infraestructura y actividades produc-
tivas. La vulnerabilidad también puede interpre-
tarse como un problema econémico con profun-
das raices sociales y que debe resolverse pronto,
0 de lo contrario la inversion para reparar o re-
poner las obras, bienes y servicios destruidos por
los desastres se hard inmangjable y costosa.

En los dltimos decenios, la vulnerabilidad an-
biental y ante las amenazas ha aumentado dra-
méicamente en América Latina y € Caribe,
como consecuencia de la degradacion ambiental,
la expansion urbana, rapida y desordenada, €
aumento de la pobreza y la marginaidad, €
desarrollo de la rfraestructura y la produccion
de bienes y servicios sin tomar en cuenta las
medidas preventivas adecuadas (disefio, ubica-
cion, control de calidad de la construccién y
mantenimiento), y & uso incorrecto del espacio
(Figura 5). Debido a todo lo anteriormente ex-
puesto, se impone entonces un cambio de para-
digma. Asi, en lugar de focalizar la atenciéon en
los desastres ocurridos, la prioridad estaria cen-
trada en e andlisis y solucion ex-ante de las
causas y efectos que los generan. Los conceptos
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y acciones pueden fundamentarse en las fases de un
ciclo para la reduccion de los factores de la vulne-
rabilidad (Figura 6).

* Enlaactualidad, en los paises de América L ati-
nay e Caribe muchos de los pobladores y su
infraestructura econdmicay socia son vulnera:
bles a las amenazas naturaes. Ello se debe ala
falta de conocimientos sobre € riesgo incurrido
a ubicar sus viviendas en los lugares que hoy
ocupan, por la aplicacién de précticas inade-
cuadas de disefio y construccion, por las modi
ficaciones improvisadas y € alto nivel de dete-
rioro de las edificaciones y de lainfraestructura
en genera, y por lafalta de una cultura de man-
tenimiento. La consideracion de estos aspectos
requiere de la formulacién y realizacion de ac-
tividades destinadas a evaluar € riesgo y gene-
rar medidas de prevencién y mitigacion, paralo
cud € Banco dispone de un conjunto de
herramientas vigentes y otras més en vias de
actualizacién e implantacion (ver Anexos 1y 2
y la Figura 7). Algunas de estas medidas son,
por gemplo: la creacion de poaliticas, normas,
marcos regulatorios y protocolos institucbnales
para reducir € riesgo. Una sociedad consciente



Figura 5. Reduccion de la reduccion de la vulnerabilidad dentro del
proceso de planificacion parael desarrollo
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de su responsabilidad frente al riesgo, y que
toma las acciones apropiadas, reducira con
mayor eficacia su vulnerabilidad.

* Conocimiento y arélisis de la zona y de las
amenazas presentes en e aea de un deter-
minado proyecto, teniéndose en cuenta que
su influencia puede extenderse mucho més
alla de su purto de origen.

Identificacion de la infraestructura econémicay
social vulnerable y consideracion de criterios
adecuados para sus procesos de planificacion,
disefio, ubicacion, ampliacién, refuerzo y cons
truccion.

Identificacién de planes 0 sistemas de vigilan
cig, dertay darmade las amenazas que pueden
afectar acadasector.

Figura 6. Ciclo parareducir los factores de vulnerabilidad
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Fuente: Bollin, com. pers; 2004
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Figura 7. Las herramientas del Banco para fomentar la gestién
del riesao en sus proaramasv provectos
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Fomento de la participacion de actores rele-
vantes en las decisiones sobre € riesgo
aceptable y € mango por la poblacién de su
infraestructura econémicay social.

- Disefio e incorporacién de indicadores, den-
tro del marco de los sistemas de vigilancia,
seguimiento y observacion de impactos, lo
cual permitiria evaluar las amenazas y los
factores de vulnerabilidad, y asegurar las in-
versiones futuras.

L os paises son financieramente vulnerables alos
desastres y los gobiernos enfrentan € reto inne-
diato de responder a dichas situaciones, para lo
cual tienen que movilizar importantes recursos a
fin de mitigar la adversidad y reactivar la eco-
nomia nacional. A pesar de la asistencia interna-
cional, por lo generad se vuelve inevitable -
crementar la deuda externa y reorientar recursos
y créditos vigentes destinados a sustentar €

proceso de desarrollo en otros sectores y regio-
nes de los paises. Esto trae como resultado la
generalizacion del impacto del desastre, parado-
jicamente aln en sectores y poblaciones que no
habian sido directamente afectados. Algunas
veces |os paises afectados reconstruyen la vulne-
rabilidad y no redlizan inversiones en mitiga-
cion.

Todo lo anterior coloca a los paises ante un do-
ble reto: dar continuidad a los procesos para
reducir la vulnerabilidad, con énfasis en la pre-

vencién y mitigacion, y la adopcién de medidas
financieras aternas ex-ante para asegurar la reposi-
aon répida, seguray €ficiente de los bienes 'y servi-
cios que podrian perderse durante un proximo suce-
s0. Se crea de esta manera més flexibilidad fiscal y
se evita e endeudamiento adiciona y € desvio de
los objetivos prioritarios del desarrollo.

Debe admitirse entonces que & conocimiento insu-
ficiente sobre e problema del riesgo y las posibili-
dades de modificar sus condiciones constituye tant
bién uno de los ementos determinantes que inci-
den en la magnitud de los dafios ocasionados por
los desastres. Por eiemplo, los Ministerios de Edu-
cacion tienen la responsabilidad de crear campafias
de concientizacion paralareduccion del riesgo en la
educacion formal. Una tarea perentoria en € fun-
cionamiento del resto de los sectores es € desarro-
llo de politicas, herramientas y capacidades que
permitan la concientizacion de los tomadores de
decision y de la poblacion afectada sobre la preven
cién y respuesta ante los desastres. Por un lado, la
inclusién de estos criterios en las actividades pro-
pias de cada sector, laformacion de su persond y la
transmision de valores, visiones y actitudes preven
tivas en la poblacion en gererd, debe ser un ge
prioritario en la politica de cada sector, de manera
que pasen de ser sujetos impactados por € proble-
ma a ser actores fundamentales para su solucion.
Por otra parte, existe la necesidad de reducir su
propia vulnerabilidad, asi como de establecer los
enlaces y coordinaciones multisectoriaes que facil i-
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- No generar nuevas vulnerabilidades.
aceptados.

nanciar pérdidas.

Recuadro 2
Disminucion de vulnerabilidad a amenazas en el proceso de planificacion:
- Loyaconstruido pero vulnerable debe ser mejorado, de acuerdo con niveles de riesgo
- En caso de no poder reducir completamente la vulnerabilidad, debe prepararse parafi-

- Tener presente que €l post de un desastre es inevitablemente el pre del proximo.

ten e acceso a la informacion técnico-cientifica
necesaiaparadlo.

CONCIENTIZACION REGIONAL

El aumento del riesgo en América latina y €

Caribe no sdlo proviene de la accién de la natu-
raleza, sino de la vulnerabilidad elevaday mani-
fiesta del tgjido socioecondmico y ddl deterioro
del ambiente y los recursos naturales, empeora-
do por € crecimiento demogréfico, € desorden
urbano y la visién de corto plazo en que actual-
mente se inspiran los mercados, y que promueve
e actua modelo de desarrollo. Es urgente, en-
tonces, impulsar un modelo con visién preventiva
y la concientizacién que incorpore criterios efec-
tivos de prevencién de desastres dentro de la
planificacion territorial, sectorial y socioecon6-
mica. Desde |la década de los ochenta, la Organi-
zacién de Estados Americanos (OEA) ha lidera-
do una gran cantidad de actividades, accionesy
estudios para comprender € significado del ries-
go y de las vias y opciones para reducirlo. La
CEPAL es reconocida por sus evaluaciones
acerca del impacto economico, social y ambien-
tal de los desastres, las cuaes se han utilizado
parafundamentar estrategias y planes de accion.

El trabgjo subregional mas avanzado, orientado
a reducir € riesgo, esta siendo realizado en los
niveles supranaciona y subregiona por medio
de ingtituciones tales como CEPREDENAC, €
Centro de Coordinaciéon para la Prevencién de
Desastres Naturales en América Centrd, y

CDERA, la Agencia Caribefia para la Respuesta
ante las Emergencias causadas por Desastres. En

ambas subregiones ha crecido la conciencia
acerca de la necesidad de mayores acercamien-
tos a la gestion ddl riesgo, con un enfoque en la

dimensién ex-ante, después de los desastres recien
tes. Sin embargo, la implantacion de las practicas
no et siempre ala par de los pronunciamientos en
los discursos politicos.

La conciencia gubernamental en los paises andinos
esté evolucionando hacia la admision de la neces-
dad de una gestién del riesgo mas proactivay en

donde se fomente € beneficio publico de un enten
dimiento compartido méas amplio de las opciones de
politicas. Después de la secuencia de sucesos rela
cionados con El Nifio de 1997-98, el programa de la
region andina para la prevencién de desastres y
reduccion del riesgo (PREANDINO) fue creado
bajo € amparo de los presidentes de los cinco par
ses, seguido por € establecimiento, en 2002, del

Comité Andino para la Prevencion y Respuestaa
los Desastres (CAPRADE). También, como inno-
vacion, se puede observar en algunos paises € invo-
lucramiento creciente de los Ministerios de Planifi-
cacion, 0 sus equivalentes, en las organizaciones
regionales que promueven la gestion dd riesgo,
ampliando € enfoque centrado tradicionalmente en
la respuesta por parte de las defensas civiles. Sin
embargo, queda por demostrar su eficacia por me-
dio de productos tangibles.

Las organizaciones regionales antes mencionadas
intentan promover la identificacion y diseminacion
de lainformacion acerca de |as amenazas naturales,
las paliticas de prevencion y la promocion de bue-
nas préacticas para la gestion del riesgo por medio
del trabajo multisectorial. Otros esfuerzos de carac-
ter internacional que pueden mencionarse son pro-

movidos por ingtituciones como las Naciones Uni-
das (Estrategia Internacional para la Reduccion de
los Desastres-EIRD) que ha creado la Red de Estu-
dios Sociales para la Prevencion de Desastres en
Latinoamérica (RED), consistente en un grupo i+
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terconectado de ingtituciones e investigadores e Centro Sismologico de América Centra (CSAC)
que trabgjan en € é&rea de la reducciéon de la y el Centro Internaciona de Huracanes (CIH), €
vulnerabilidad, con € fin de crear una platafor- Centro Regiona de Informacion sobre Desastres

ma para la promocion de la gestién del riesgo. (CRID) y & sistema OPS/OMS, las cuales han co-

menzado a construir bases de informacién muy
También existen otras ingtituciones especiaiza- importantes acerca de las amenazas naturdes y la
das en diversos topicos, como e Centro Regio- vulnerabilidad.

nal de Sismologia para Sur América (CERESIS),
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Politicasy préacticas en laregion

POLITICASPARA LA GESTION
DEL RIESGO

En América Latinay @ Caribe, los incentivos
para aplicar politicas proactivas para la reduc-
cion del riesgo son en general déhiles por varias
razones. (a) limitaciones en e conocimiento
técnico-cientifico que permita la gestacion de
soluciones socid y financieramente eficientes
para la reduccion del riesgo; (b) problemas de
informacion que dificultan el consenso en €

quehacer; (c) latradicion de la visibilidad politi-
cay publica mayor de la respuesta a desadtres
que de su prevencion; (d) las edtructuras ingtitu-
cionales que han enfatizado la respuesta; (€) €
tema del riesgo no ha sido incluido dentro de las
politicas de gestién ambiental en los paises ni

dentro de los procedimientos analiticos aporta-
dos por sus instrumentos respectivos taes como
los estudios de impacto ambienta; y (f) la posi-
bilidad de obtener recursos y ayuda post-
desastre para la reconstruccién, provenientes de
fuentes externas, ha actuado como un desincen-
tivo paralainversion ex-ante en la reduccion del

riesgo.

Historicamente, los gobiernos han preferido
limitarse a responder a los desastres, sintoma de
gue éstos son percibidos como eventos fortuitos,
o de fuerza mayor, que se colocan mas alla del
control humano. Incluso han inspirado la gesta-
cién de legidaciones que eximen de responsahi-
lidades especificas a los operadores y concesio-
narios de los servicios basicos y, por lo tanto,
desincentivan la gestion del riesgo. El vinculo
entre las actividades humanas y las pérdidas
inducidas por los desastres no ha figurado pro-
minentemente en la conciencia publica. Los
dgemas ingitucionales y los insrumentos de
politica, como por gemplo los fondos para
emergencias, reasignacion de gastos publicos y
la flexibilizacion de los procesos de adquisicio-
nes, han favorecido una posicion reactiva. Por
otra parte, no se han aprovechado las ocasiones
brindadas durante los procesos de construccion y
reconstruccién luego de algunos desastres para

implantar acciones y medidas que reduzcan la vul-
nerabilidad. Ademas, € tema del riesgo no ha sido
incluido dentro de las politicas de gestion ambiental
de todos los paises ni dentro de los procedimientos
analiticos aportados por sus instrumentos respecti-
VOS.

Dado que la capacidad preventivay de respuesta de
los paises se ha visto inhibida por € conocimiento
técnico insuficiente, e pobre desarrollo institucio-
nal y la aplicacion incompleta de instrumentos pre-
ventivos, @ paradigma imperante ha estado orienta-
do hacia los planes de emergencia con inspiracion
reactiva, los cuales se aplican a los efectos y no a
las causas.

La gestion del riesgo serd entonces yunicamente
viable s converge dd trabgjo técnico-cientifico, la
voluntad politico-administrativa y la participacién
comunitaria, por lo que su efectividad y sostenibili-
dad se lograrén solamente s se fundamenta en: (a)
la descentralizacion y € fortalecimiento de las a-
ciones d nivel locd; (b) la participaciéon del sector
productivo privado y organizaciones de la sociedad
civil; (c) la transparencia en e manegjo de la infor-
macion; y (d) la auditoria de los resultados. Por lo
tanto, s hace necesario establecer una politica para
lagestién del riesgo y crear, no una entidad, sino un
“dstemd’ interingtitucional, organismo coordina
dor, no gecutor, integrado por entidades ya existen-
tes de los sectores plblico, privado y de la sociedad
civil. Su labor es evitar la duplicacion u omision de
los esfuerzos que comunmente se presentan a causa
de la visiéon actual, fragmentada, desarticulada y
reduccionista. Cada entidad participa de acuerdo a
su ambito de competencia y jurisdiccion territoria
(BID, 1999-2003).

EJECUCION DE LASPOLITICASY
LEGISLACION

Una poalitica para la gestién dd riesgo integrada
fomentaria un proceso equilibrado de desarrollo que
refuerce la edtrategia preventiva, la reduccién de la
vulnerabilidad y la transferencia del riesgo. La con
figuracidn de un sstema interingtitucional sinérgico,
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descentralizedo, participativo y con suficiente
respaldo politico, socia y econémico, permitira
raciondizar los esfuerzos, sin concentrar poderes
politicos o recursos financieros en una sola enti-
dad y escogendo las prioridades por medio de
evaluaciones transparentes y segun las necesida-
des fundamentadas en € proceso de planificacion
naciond.

zado de distribucién de tareas, autoridades y res
ponsabilidades ingtitucionales, con amplia partici-
pacién del sector productivo privado y la sociedad
civil.

La plataforma conceptua y operativa de la gestion
dd riesgo y su vinculo con la gestién del ambiente
y los recursos naturales, deben cimentarse en un

socialesy ambientales). Ello requiere;

“aceptable” deriesgo.
causas naturales.

planificacion del desarrollo.

segura.

enfoque transversal.

Recuadro 3
Objetivos de la poalitica: Evitar o reducir |os efectos de | os desastres (pérdidas de vidas humanas y econémicas,

- Introducir y socializar la prevencién dentro de la cultura por medio de la educacién formal e informal.
- Permitir y aceptar la viabilidad de una convivencia adecuada con las amenazas, de acuerdo con un nivel

- Reducir €l riesgo por medio de lamitigacién delavulnerabilidad y, cuando sea posible, atenuando sus
- Apoyar lagestion del riesgo dentro delos pardmetros nacionales, regionales, localesy sectoriales parala

- Desarrollar |a capacidad efectiva de respuesta ante las emergencias y desastres, recuperar la calidad de vida
de lapoblacion afectada, y rehabilitar y reconstruir los bienesy servicios de manera répida, eficiente y

- Influir sobre los procesos de planificacién para el desarrollo, sin generar procesos paral el os, mediante un

En contraste con los esquemas existentes, en
este documento se presentaala“prevenciéon” no
COMO un costo, SiN0 ®MO una inversion, for-
mando parte de la estrategiay como un concepto
ineludible del desarrollo. Por dlo, es imprescin-
dible que estos enfoques sean integrados a la
planificacién nacional, desde € nivel de mayor
capacidad de convocatoria y voluntad palitica,
hasta € nivel local y comunal. De esta manera,
se debe hacer explicita la identificacion, inter-
vencion y reduccion de la vulnerabilidad tanto
de la poblacién, como de los asentamientos
humanos, de las lineas vitales, de |as actividades
productivas de bienes 'y servicios, y del ambien-
te.

Un primer paso consiste en la adopcién e im-
plantacion de una “ politica’ y un “plan nacional
para la gestion dd riesgo” como elementos fun-
damentales para @ desarrollo sostenible, apli-
cando para ello una vision sistémicay multisec-
torial que vincule los actores en los ambitos
nacional y local. La politica debe proclamar una
gestién oportuna de los recursos técnicos, admi-
nistrativos y financieros en los diversos sectores
y € establecimiento de un proceso descentrali-

conjunto de figuras legidativas que ofrezcan sufi-
ciente sustento y estabilidad. Es necesario estable-
cer, para elo, un equilibrio adecuado de criterios y
elementos de comando, control, persuasion e incen
tivo y, sobre todo, su adaptacion a la tradicién jurf
dica del pais y a sus realidades sociales, paliticas,
econdmicas y ambientales. Entre estas figuras se
puede mencionar wna ley marco para la gestion del
riesgo vinculada a la legidacion ambiental y a las
leyes sectoriales. Por otra parte, se requeriran los
reglamentos, normas, estandares, codigos, planes y
otras bases de regulacion, adecuacion e intervencion
para operativizar dicha legidacion.

MECANISMOS INSTITUCIONALES
EN LOS PAISES

Desde hace algunos afios, la reduccién del riesgo se
encuentra en la agenda de numerosos gobiernos de
Latinoamérica'y € Caribe, en muchos de €los por
primera vez. Los paises han reconocido que requie-
ren de un nuevo marco institucional que les permita
responder ante l0os retos de la prevencion de desas
tres y no Unicamente en su respuesta cuando ya han
sucedido. La mayoria de los sistemas nacionales en
Ameérica Latinay e Caribe se iniciaron como enti-
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Figura 8. Esquema funcional de un sistema nacional parala
gestion del riesgo
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dades gubernamentales enfocadas en la respues-
ta alos desagtres. Algunos paises como Ecuador,
Perll y Venezuela aln contindian dependiendo
cas exclusivamente de sus sistemas de defensa
civil. Otros paises, sobre todo después de haber
sido afectados por desastres mayores, han res-
pondido mediante la creacion paulatina de sis-
temas mas ntegrados, a los que eventualmente
les han incorporado agunos elementos de pre-
vencion, mitigacion, preparacion y actividades
de reconstruccion y rehabilitacion, como por
gemplo Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, ®-
lombia, El Salvador, Nicaragua, Guatemala,
Honduras y México. En la figura 8 se presenta
un esquema idealizado del funcionamiento de un
sistema nacional parala gestion del riesgo y sus
funciones respectivas durante los periodos de
“paz’, es decir, cuando no se esta en proceso de
atencion de una emergencia mayor. El esquema
funcional, durante un periodo de crisis, es esen-
ciadmente el mismo, con la diferencia de que €
segmento de planif icacion del esquema (Oficina
Naciona de Gedién de Riesgo), evoluciona
temporalmente para convertirse sdlo en wn ele-
mento de asesoria y asistencia al segmento ope-
rativo de la emergencia (Defensa Civil).

Los paises de América Latinay € Caribe que han
ampliado € acance de sus sistemas nacionales de
atencién de desastres para incluir actvidades de
preparativos, mitigacion, alivio, rehabilitacion y, en
algunos casos, las opciones de financiamiento prey
post-desastre, han tomado caminos diferentes. La
Figura 9 ilustra tres efoques generales. Chile y
Colombia han incrementado €l alcance de la gestion
de desastres expandiendo las responsabilidades de
instituciones de respuesta previamente existentes.
El Salvador amplié € mandato gubernamental para
lagestion del riesgo creando unainstitucion parale-
la, responsable de la mitigacion y preparativos.
México, por otra parte, fortalecio y reforz6 su red
de ingtituciones claves. No obstante, la mayoria de
estos paises sigue enfrentando obstaculos importan
tes relacionados con la resistencia de las ingtitucio-
nes originales de respuesta a prolongar sus funcio-
nes més alade las emergenciasy a hacer participes
a otras ingtituciones y sectores en los verdaderos
procesos de gestién del riesgo. Ademas, se debe
destacar que la sociedad civil y € sector productivo
privado estan poco involucrados en @ temay que la
previsiéon ex-ante parafinanciar la reconstruccion es
insuficiente.
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Las fortalezas y debilidades de estos enfoques
ingtitucionales dependen de la amplitud del con-
texto en € que operan, ya sea centralizado, lige-
ramente centralizado o en unared o sistema. Los
programas publicos deben operar con suficientes
aportes y retrodimentacion por parte del sector
productivo privado y de la sociedad civil. La
préctica ha demostrado que, en lamayoria de los
casos, las ingtituciones creadas ad hoc no han
resultado tan eficientes como se esperaba, dada
su relaiva inexperiencia, su superposicion con
las ingtituciones vigentes y por no colaborar con
la solucion real de las causas de la problemética
y desinteresarse casi hmediatamente de los as-
pectos preventivos a finalizar la cobertura me-
di&tica del desastre. Los recelos interinstitucio-
nales pueden establecer obstaculos importantes
en cuaquiera de los sistemas. En generd, sehan
seguido tres cursos de accion diferentes en cuan-
to alainstituciondidad de la gestion del riesgo,
a saber: () la expansién dd mandato de las
entidades existentes, (b) la creacion de entidades
paralelas, y (c) € fortalecimiento de los vinculos
interinstitucionales, tal y como se ilustra en la
Figura 9 (Freeman et d., 2003).

Argentina

La Constitucién Argentina cred en 1998 e Sis-
tema Federal de Emergencias (SIFEM) para
coordinar los esfuerzos nacionales en la reduc-
cién del riesgo, e desarrollo de un plan de res-
puesta a los desastres y € apoyo a la rehabilita-
cién en éareas afectadas, aunque, a consecuencia
de los frecuentes cambios en € gobierno, este

sistema en realidad nunca ha a canzado aimplantar-
se en las provincias. En ese mismo afio se creo €

Comité Naciona parala Recuperacion de las regio-
nes afectadas por los desastres (CONAREC), cuyo
objetivo es la supervisiéon de las labores de rehabil i-
tacion y la reconstruccion, ademés de ser d inter-
mediario entre los esfuerzos nacionales y provinci
les. Dada la limitada penetracion del mercado de los
seguros, Argentina depende principalmente de los
créditos racionales e internacionales para enfrentar
el efecto de |los desastres.

Brasil

Larespuesta ante los desastres es atamente descen
traizada y procede con una minima participacion
del gobierno federal. Al suceder un desastre, la
municipalidad afectada se hace cargo de su respues
ta. Si lamagnitud del desastre excede su capacidad,
se acude a la oficina regional, luego a los organis
mos estatales y finAmente a los nacionales. Este
tipo de organizacion responde a la estructura legal
de Bradl, la cua ofrece mucha autonomia a los
gobiernos estatales y locales.

Bolivia

La estructura de gestion del riesgo se fundamenta
esencialmente en € organismo de defensa civil. Un
proceso legidativo con visién moderna, implantado
a finales del decenio de los roventa, incorporé €

concepto sistémico dentro de las atribuciones del

organismo de planificacién racional. Un cambio
siibito en la legidacion naciona tradadd estas atri-
buciones ala Defensa Civil, la cual adquirié € ran

Figura 9. Enfoques aplicados en los sistemas de gestion de desastres en América
Latinay el Caribe cuando se ha intentado extender su mandato para implantar la

gestion del riesgo
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go de Viceministerio, dentro de la estructura de
la Defensa Nacional, dejando una serie de ele-
mentos importantes indefinidos. Como resulta-
do, una operacion del Banco, destinada al apoyo
del proceso de consolidacién del sistema nacio-
nal, ha sido puesta en peligro inminente de can-
celadon.

Chile

Existe un sistema nacional que ha evolucionado
a través del tiempo para dar responsabilidades
cada vez mas completas a una entidad nacional
Unica. Se trata de la Oficina Naciona de Emer-
gencia (ONEM), administradora y coordinadora
del sistema nacional chileno, creada en 1965 con
posterioridad al terremato de la region central de
Chile.

Colombia

El Sistema Naciond para Mitigacion del Riesgo
y Preparacion para Desastres (SNPAD) se cred
en 1985, después de la erupcion del Volcan del
Nevado del Ruiz, la cua causo la destruccion de
la poblacién de Armero. El modelo colombiano
ha inspirado a otros paises de Latinoaméricay,
aungue las actividades de reconstruccion son
aun predominantes, la reduccion del riesgo co-
mienza a colocarse en una posicién prioritaria.
Después del terremoto de 1999, la Presidencia
de la Republica cred una nueva entidad (FO-
REC) para supervisar los esfuerzos de recons-
truccion.

Republica Dominicana

Entre 1998 y 2002, con ayuda del BID
(1408/0C-DR) y con posterioridad a impacto
dd huracan Georges, se intentd iniciar € desa-
rrollo de un moderno sistema nacional para la
gestion del riesgo, enfocado hacia las labores de
prevencion. Sin embargo, dado que segin la
propuesta € sistema actuaria como un comple-
mento ex-ante a dstema ex-post de Defensa
Civil, este no fue bien recibido por las jerarquias
de esta Ultima entidad y la operacion no pudo ser
€jecutada a causa de cambios sibitos y sesgos en
lainstitucionalidad y la legidacién nacional, por
lo que fue cancelada.

El Salvador

El Comité de Emergencias Nacionales (COEN) ha
sido la principal organizacion para €l manejo de los
desastres, enfocdndose casi Unicamente en la res
puesta a las emergencias ya declaradas. Con poste-
rioridad a impacto del huracan Mitch, y sobre todo
luego de los terremotos del afio 2001, se cred

Servicio Nacional de Estudios Territoriales, entidad
técnica para la gestion del riesgo, que trabgja en

forma paralela con COEN y cuyos resultados con
cretos resta alin evaluar, dado que en realidad no
existe una verdadera amonizacion de sus funcio-
nes.

Guatemala

En 1996 se cred la Coordinadora Naciond para la
Reduccion de Desastres (CONRED). Su Consgo
Directivo involucra a las organizaciones responsa
bles de atender los desastres, |as agencias de desa
rrollo y los representantes de la sociedad civil, con
el mandato de llevar a cabo actividades de reduc-
cion del riesgo, aunque sin soporte financiero ni
recursos humanos suficie ntes.

Honduras

Con ayuda del Banco Mundial, ha sido ampliado €l
sistema existente para abarcar actividades més alla
de larespuesta a las emergencias. Para ello, la Co-
mision Permanente de Contingencias (COPECO)
explora nuevas estrategias de manegjo para ofrecer
un mayor énfasis en la prevencion.

M éxico

El papel del sector publico en & mango dd riesgo
fue ampliado mediante la creaciéon, en 1986, de
Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINA-
PROC), organismo coordinador de agencias respor
sables en @ caso de las amenazas geoldgicas. El
gobierno mexicano asigna recursos de su presu
puesto al Fondo para Desastres Naturales (FON-
DEN), los cuaes se orientan hacia la reparacion de
la infraestructura no asegurada, la asistencia inme-
diata para restablecer la productividad de la agricu-
tura de subsistencia y € alivio a las victimas de
bajos ingresos. No existen evidencias claras que
demuestren & funcionamiento eficiente de este
Fondo.
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GESTION LOCAL DE RIESGO

La gestion local del riesgo tiene, entre sus razo-
nesy fundamentos, e hecho evidenciado de que,
en caso de cualquier tipo de desastre, quienes
reaccionan en primer lugar y conocen mejor sus
amenazas son |os pobladores y autoridades loca-
les. Ademés, son los mas interesados en promo-
ver su propio desarrollo y bienestar.

Para garantizar la participacion activa de la pobla
cion deben crearse estructuras locales de consultay
consenso. De esta manera puede desarrollarse su
capacidad para determinar las neces dades propias,
con criterios, conocimiento y soluciones locales.
Considerando que e impacto de los desastres no
necesariamente se limita a las jurisdicciones admi-
nistrativas, sino que puede cubrir cuencasy areas
geogréficas mas etensas, es importante fortalecer

Lagesnon local del riesgorequiere:

cidades|ocales.

Fuente: Bollin et.al., 2003

Recuadro 4

Crear, promover y ampliar los marcos juridicos de descentralizacion que fortalezcan las capa-

- ldentificar y dar seguimiento alas amenazas local es.

- Apoyar la gecucion de programas que, dentro del proceso estratégico de desarrollo, incorp o-
ren laprevencion dentro de |la cultura de las comunidades.

- Fomentar que los actores publicos y privadosseinvolucren en el dmbito local.

Los actores ingtitucionaes, sectoriales y comu-
nitarios deben concertar esfuerzos bgjo la coor-
dinacién de comisiones munici pales paralages-
tion del anbiente y del riesgo?, y canalizar las
acciones.La capacitacion en todos los aspectos
de la gestion del riesgo, el fortalecimiento de las
capacidades técricas sectoridles en € ambito
local, sobre todo aquellas en que los municipios
tienen responsabilidades y autoridad (servicios
basicos, infraestructura, vialidad, administracion
de recursos) permitirian determinar y dar segui-
miento a las amenazas, la vulnerabilidad y la
zonificacién de las &reas peligrosas. Los produc-
tos (mapas, clculos, textos) reflejaran los esce-
narios y mecanismos con que cuentan las comu-
nidades para enfrentar las amenazas, lo cud
congtituye una herramienta analitica primaria
para concebir y desarrollar, dentro € proceso
estratégico de desarrollo regional y municipal, €
andlisis ddl riesgo y un plan de accién para su
reduccién. El proceso municipal debera incluir
propuestas para incorporar partidas presupuesta-
rias que incluyan la gestion ddl riesgo de manera
transversal a través de proyectos especificos, a
fin de reducir la vulnerabilidad y asegurar las
acciones de respuesta alas emergencias.

2 Las comisiones deben incluir representantes de las en-

tidades plblicas (nacionales, provinciales y municipa-
les), sociedad civil, organizaciones comunitarias, ONG
y sector productivo privado.

las capacidades locales dentro del contexto regio-
nd.

La descentralizacion de la gestion requerira de ca
pacidad institucional local. No es conveniente tras-
ladar responsabilidades a los gobiernos locades sin
gue exista una estrategia definida, suficientes recur-
S0s, preparacion y capacidad gerencial. Durante €
proceso de descentraizacion, la transferencia de
responsabilidades a |los gobiernos locales debe ser
progresiva, a medida que se crean y fortalecen las
capacidades y dentro de una estrategia de asigencia
técnica. El tradado de responsabilidades puede ser
muy lento en los paises cuyos gobiernos funcionan
con un elevado nivel de centralismo en su proceso
de toma de decisiones. Para apoyar a 1os municipios
pequefios en sus actividades de gestion del riesgo,
puede comenzarse por la integracion de asociacio-
nes regionales municipal es.

Aungue en los Ultimos afios se notaron esfuerzos
hacia la descentralizacién, € proceso ha sido lento.
En los municipios en donde se ha recibido asisten
cia técnica adecuada y financiamiento naciona o
internacional, se han registrado avances importantes
en la planificacién y d ordenamiento territorial con
miras a la prevencién. Sin embargo, la gjecucion de
los plares es débil cuando no se def inen los niveles
de responsabilidad de los municipios, € sector pri-
vado y la comunidad.
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Proteccion financiera

Para identificar correctamente las opciones de
protecciéon financiera de un pais frente a los
desastres es necesaio conocer su tolerancia al
riesgo. Se debe buscar un equilibrio entre las
inversiones en prevencion y mitigacion y €
financiamiento de las pédidas, segin dicha
tolerancia. La gestién del riesgo asume, en este
caso, la tarea de buscar un nivel adecuado de
riesgo “aceptable’ que permita optimizar las
inversiones preventivas. La estrategia financiera
tiene la intencion de desarrollar escenarios de
prevencion y mitigacion, tomando en cuenta la
relacion costo/beneficio de las opciones. Para
convertirlos en herramientas para la toma de
decisiones, se incluirian la estimacion de los
costos de una catéstrofe eventual, su impacto
sobre € crecimiento econémico y € efecto fiscal
de su financiamiento por medio del presupuesto
nacional. Asimismo, durante € proceso de fi-
nanciacion las entidades involucradas y los to-
madores de decisiones deberan responsabilizarse
de la inclusién de los propietarios, concesiona-
rios y beneficiarios respectivos durante la defi-
nicion del nivel “aceptable” del riesgo.

Cuando se formula un proyecto para su finan-
ciamiento por parte del Banco, las prioridades de
los paises prestatarios deberian estar reflejadas
en € documento respectivo. La Lista de pregun-
tas de verificacion (checklist) que se presentaen
el sexto capitulo de este documento considera
las opciones disponibles. Los gbiernos de la
region deberan analizar las diferentes opciones
en base asu nivel de aversion al riesgo y aague-
[las restricciones internas y externas que afectan
Su comportamiento economico y financiero, con
vidta a adoptar |a proteccion més adecuada para
transferir 0 asumir & riesgo y asegurar la dispo-
nibilidad de financiamiento después de un deses-
tre (Keipi, 2001).

Existen varios mecanismos que pueden utilizarse
con € fin de proteger las inversiones dd pais y
para transferir o retener el riesgo. En los paises
industrializados, el mas frecuente consiste en el
uso de los seguros. También existen los fondos

de cobertura (hedge funds), indexados segin las
condiciones meteorol égicas (aplicables ala agricul-
tura, por gemplo), los fondos de garantia, la dispo-
nibilidad de fuentes complementarias de financia-
miento (como los fondos de desarrollo rurd o urba
no), € microcrédito, los fondos de inversion social

y los fondos ambientales. Fnalmente, puede eva
luarse la disponibilidad de financiamiento especia-
lizado mediante la aplicacién de “fondos de emer-
gencid’ y créditos contingentes. En cada caso deben
especificarse los criterios de elegibilidad y evitar €

uso incorrecto de los fondos por parte de posibles
freeriders (especialmente en e caso de |os seguros
y los fondos de garantia).

El BID puede ofrecer una ayuda importante para
andlizar lafactibilidad de los diferentes mecanismos
de financiamiento, segun las diversas circunstancias
econdmicas y los niveles de exposicion al riesgo de
cada pais, con € fin de posibilitar latransferenciay
distribucion del riesgo a través del tiempo y entre
las diversas partes involucradas (ver Anexos 1y 2).
Ademas, por medio dd financiamiento de estudios
basicos, los paises pueden abordar los aspectos
fundamentales, a saber: (a) la identificacion de
riesgo, (b) la prevencion y mitigacion para proteger
la infraestructura y capacidad productiva a costos
razonables, (c) la respuesta efectiva en caso de de-
sadtre y (d) los mecanismos de proteccién financie-
ra mas apropiados. A continuacién, se mencionan
algunas posibles opciones.

CREDITOS DE CONTINGENCIA

Este tipo de acuerdos crediticios requiere del pago
anticipado de un canon ex-ante, comparativamente
reducido, con € objeto de tener acceso a posteriori
a fuentes crediticias blandas y prenegociadas. Sin
embargo, esta opcidn obliga a redizar desembolsos
durante plazos previos indefinidos e incrementa la
carga fiscal tras un desastre. Aln asi, los acuerdos
de crédito contingente pueden ser una via mas
atractiva que € endeudamiento normal, por cuanto
tienen la ventgja, respecto de los préstamos regula
res, de que las tasas pueden preestablecerse y no
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estén sujetas a periodos dilatados de negociacion
y procesamiento.

FONDOSDE RESERVA Y EMERGENCIAS

Varios paises han explorado el empleo de fondos
de reserva como método para suministrar recur-
sosy hacer frente alos desastres. La experiencia
indica que estos fondos empleados por si solos
no parecen congtituir la forma més eficiente de
reducir €l posible déficit de recursos en caso de
un desastre. Su problema intrinseco reside en

gue € tiempo regquerido para acumular un capital
suficiente puede ser muy etenso y rara vez se
alcanza la meta de reponer todos los costos,

sobre todo durante los pimeros afios de acumu-
lacion. Adicionamente, estos fondos ocasionan
una ociosidad inaceptable en los recursos alma-
cenados y, cuando existen, muchas veces termi-
nan utilizandose para atender necesidades finan-
cieras de \ariada indole, no solamente aguellas
causadas por los desastres. El tamafio del paisy
el de su economia, asi como su grado de desa-
rrollo instituciona y de transparencia, influyen
en la dimensién de los fondos de reserva y, d

mismo tiempo, en la efectividad de la forma en
gue seran empleados ara reducir e impacto de
los desagtres.

En e caso de México, e fondo para la atencion
de desastres, FONDEN, creado en 1996, depen-
de de recursos fiscales y contempla la posibili-
dad de recibir ingresos por todas las fuentes
posibles. Originamente creado para solventar
problemas presupuestarios y proteger la infraes-
tructura federal, luego le fueron agregados pro-
pésitos para atender las consecuencias de los
desastres en diversos sectores (por eemplo,
agricultura y damnificados), o que ha ampliado
sus usos y, d mismo tiempo, complicado su
administracion. Otros paises tienen, a lo sumo,

experiencias andlogas del uso de fondos similares
pero més reducidos, con resultados que no varian
sustancialmente del caso mexicano.

Se considera prioritaria la implantacion de una es-
trategia financiera que determine e costo y la ope-
racién de un sistema naciona de gestion del riesgo,
dado que en muchos paises alin no existe un fondo
paralagestion del riesgo. El primer paso consistiria
en evaluar € papel que juegan las entidades involu-
cradas, particularmente las entidades publicas,
examinando sus responsabilidades, estructura fi-
nanciera, presupuestos anuales, gecucion y fuentes
definanciamiento.

MERCADOS DE SEGUROSY REASEGUROS

Los seguras, en funcion de su costo, constituyen
una opcion eficiente para reducir la probabilidad de
un déficit de recursos durante la reconstruccion o
rehabilitacion de los elementos dafiados después de
un desastre, por lo que es entonces valido pregur-
tarse por qué no estan méas difundidos en América
Latina. Rareciera que prevalece la convicciéon de
gue resulta mas conveniente conseguir recursos
especiales para enfrentar emergencias. Segiin Char-
vériat (2000), la proporcién de las pérdidas econd-
micas en AméricalLatinay e Caribe que han tenido
respaldo y recuperacién por haber estado asegura
das es proporcionalmente una de las més reducidas
dd mundo (Figura 10). En Améica Latina y €
Caribe, los gobiernos son los duefios de la mayoria
de los bienes publicos (edificios, infraestructura y
servicios) y casi hunca estdn asegurados. De la
misma manera, es necesario advertir que, si bien es
cierto que los seguros protegen contra un deterioro
de la posicion fiscal de los paises después de un
desastre, pueden también crear imagenes de fasa
seguridad y desincentivar las inversiones en pre-
vencion y mitigacion.

Figura 10. Pérdidas aseguradas, por region (1985-99)

Pérdidas aseguradas % delas pérdidas

(US$ millones) totales
Norte América 116.950 34,45
Europa 29.990 26,69
Oceania 4.330 25,71
Africa 610 8,9
Asia 17.640 4,30
AméricalLatinay el Caribe 420 3,85

Fuente: Charvériat, 2000.
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Ademés de inconvenientes en las reglamenta-
ciones, existen obstaculos relacionados con la
estructura fundamental del mercado de seguros.
Muchos paises son demasiado pequefios como
para brindar una diversificacion adecuada y
sustentar un mercado nacional de seguros. Aun
asi, en varios paises europeos (como Espafia y
Noruega) se han establecido consorcios de ase-
guradoras con la participacion ddl sector publico
para facilitar la proteccion financiera. Se espera
asi que la creacion de mercados aseguradores
regionales y la contratacion de reaseguros inter-
nacionales aumenten la diversificacion y logren
gue & mercado sea mas atractivo y que los cos-
tos de los seguros disminuyan. En € caso de los
sismos, la situacion es un poco mas complga,
pues en América Latinay € Caribe existen areas
geoldgicas con indices de sismicidad muy dife-
rentes, por lo que las pdélizas pueden inducir
primas anuales de 2 a 4/1.000/afio del valor del
activo a cubrir. Algo similar ocurre con los segu-
ros en &reas amenazadas por inundaciones, pues
las primas son igualmente altas y las asegurado-
ras normalmente aplican deducibles muy eleva-
dos.

América Latinay e Caribe han experimentado
una transformacion importante en su mercado de
seguros y en los beneficios de la transferencia

del riesgo, pues en la Ultima década ésta ha crecido
tres veces mas répidamente que en € mundo indus
tridizado. Sin embargo, este crecimiento esté basx
do en un mercado inicial muy pequefio. Las barre-
ras exigentes siguen influyendo en los atos costos
asociados a las pdlizas, y persisten los conocimien
tos limitados de las amenazas y la vulnerabilidad, y
el menor desarrollo de las leyes, reglamentaciones y
agencias administrativas y reguladoras. Asimismo,
aun prevaecen ladiversidad y la heterogeneidad de
criterios y de lineamientos en la adquisicion de los
seguros. Tampoco hay politicas ni estudios generar
lizados acerca de la exposicion y se dserva una
débil planificacion centralizada que no permite
negociar las primas con volimenes mayores de
bienes y coberturas més amplias. De esta manera, es
evidente la necesidad de establecer modelos de
transferencia y retencion del riesgo que combinen
un equilibrio entre la oferta y la demanda de segu
ros, con la aplicacion ef iciente de otras herramien-
tas financieras complementarias. La Figura 11 com-
para las ventgjas y desventgjas de los fondos de
reserva, los seguros y los créditos contingentes,
aungue, como se vera mas adelante, bgjo una pers
pectiva sesgada que favorece a los mercados de
Seguros, pues es evidente que estos Ultimos no son
capaces de reducir la vulnerabilidad fisica de las
estructuras'y servicios esenciaes.

Figura 11. Costosy disponibilidad de recur sos de distintos instr umentos financier os

Fondosdereserva

Créditos contingentes

Seguros

Aportes durante los afios

Costos pre-desastre .
previos al desastre

Primas durante los afios

previos a desastre los afios previos al desastre

Recursos reservados e
intereses disponibles, hasta
gue se agote €l fondo

Disponibilidad de
I ecur sos post-desastre

L os fondos disponibles
(también para pérdidas
recurrentes)

Los fondos de crédito
comprometidos.

Costos post-desastre Ninguno

Posible aumento de
prima segun la cobertura
del seguro

Servicio de deuday menor
capacidad de contraer deudas
futuras

Fuente: Ajustado en base a Freeman et al., 2003.
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Gestion del riesgo dentro del ciclo de proyectos:
Lalista de preguntas de verificacion

EL CICLO DE LOSPROYECTOSDEL BID
Y EL ANALISISDE LASAMENAZASY
DE LA VULNERABILIDAD

L os desastres pueden causar dafios a los proyec-
tos que &l Banco esta financiando. Las précticas
no sostenibles, y que ala vez no consideran las
amenazas a los proyectos y su entorno, pueden
contribuir a aumento de la vulnerabilidad de las
comunidades y también de otras poblaciones
como un efecto secundario. Generalmente, los
beneficiarios de los proyectos del Banco se han
preocupado muy poco por considerar € riesgo y
las posibles pérdidas socioeconémicas que -
drian resutar.

La politica del BID, aprobada en marzo de 1998,
establece que todos los proyectos financiados
por e Banco deben incluir criterios para reducir
el riesgo en las inversiones, a fin de potenciar
meor su mangjo integral através del desarrollo.
Para €llo se deberan incorporar los elementos
necesarios, en cada paso y cada operacion, a fin
de proveer a los gecutores y beneficiarios la

informacion e instrumentos necesarios para una
adecuada toma de decisiones (Figura 12).

En la actualidad, muchos de los proyectos de inver-
sion para € desarrollo de los paises de Améica
Latinay & Caribe carecen de suficiente respaldo
como para permitirles reducir €l riesgo, pues no han
considerado las amenazas y vulnerabilidades duran-
te su formulacion, gecucion y seguimiento. Estas se
ven intensificadas por las précticas inadecuadas de
utilizacién dd suelo, la inexistencia de codigos de
construccion o la negligencia en su cumplimiento.
La prevencion en muchos casos no forma parte de
la cultura de las comunidades ni de los tomadores
de decisiones. La consideracion de estos aspectos
induce a tomar en cuenta la necesidad de proponer
las actividades de evauacion del riesgo y genera
cion de medidas de prevencién y mitigacion perti-
nentes. Las acciones deberian ser respaldadas por
politicas apropiadas para la reduccion del riesgo, €
conocimiento y andisis de las amenazas, la identif i-
cacion de los factores y actividades que aumentan y
reducen la vulnerabilidad, y la participacién de los
actores relevantes para definir € “riesgo aceptado”

y € “riesgo aceptable’ paralos proyectos.

[ [ [ [ [
Figura 12. Ciclo de los proyectos
P . Documento Informe de Ei i6n del " B
rogramacion |ty conceptual M proyecto M jecucion del proyecto Iyl Eyaluacion
Anédlisis de amenazas y vulnerabilidad
p— Evaluacién
— entifica — lar -
Evaluacion cién de la Evaluacion dec%negglc
de las ame- o ——— del riesgo y Ejecucion de medi- riesgo y
nazas natura- [—p» dad esped- —» opciones de [P das de gestion del [P L
les en cada ficaen el reduccion resgo del desem-
DS proyecto pefio durante
un desastre

Fuente: BID 2000, gjustado por Mora, 2003

23



El documento de la OEA sobre la incorporacion
de la evaluacion de las amenazas naturales y su
prevencion dentro de la preparacion de proyec-
tos (OEA, 1987) dirmaque:

- La disponibilidad de informacion sobre e
riesgo es critica para formular proyectos de
prevencion y mitigacion.

. Con d conocimiento de buenas practicas de
prevencién y mitigacion, sus costos y bene-
ficios, sera posible evaluar la viabilidad de
los proyectos.

. Con la participacion de las comunidades,
planificadores y beneficiarios locales, los
proyectos que incorporen elementos de ges-
tién del riesgo seran més exitosos.

LA LISTA DE PREGUNTASDE
VERIFICACION (CHECKLIST) COMO

HERRAMIENTA DE APOYO

Bl checklist que se presenta en este capitulo se
divide en tres etapas. En primer lugar, existe una
pregunta inicial (“Antecedentes’), s € é&ea
geogréfica y € sector en que se desarrollard €

proyecto estén exentos de amenazas naturales. Si
dicha pregunta se responde negativamente, se
debe continuar con la siguiente etapa, (“Marco
de referencia’), que andiza la existencia o no de
un ambito ingtitucional adecuado parala preven-
cidn, rehabilitacion y reconstruccion en caso de
desastres. La existencia de r lo menos una
respuesta negativa a esta segunda etapa, indicara
la necesidad de continuar con especia cuidado,
con latercer etapa del cuestionario, que contiene
una serie de preguntas especificas sobre temas
incluidos en los diferentes capitulos del acu-
mento conceptual y del informe de proyecto: A)
El Programa, B) Ejecucién dd Programa, y C)

Viabilidad.

Los documentos de los proyectos no necesaria-
mente presentan la informacion de la manera
estipulada en la lista, pero utilizar ese orden
facilitara l incorporacion de los datos solicita-
dos durante |a preparacion del programa. Solo €
buen juicio de los especidistas de los equipos de
proyecto de los paises y del Banco determinard
s d proyecto cumple, y en qué grado, con los
requisitos minimos de calidad. Consecuentemen-
te, € contenido de esta lista sera sometido a

prueba y luego se podran plantear modificaciones
para incorporar otros criterios y pardmetros o s+
primir algunos que se estimen innecesarios.

A continuacion se redlizara un andlisis de bs pre-
guntas que figuran en & Checklist, agrupadas en sus
tres etapas.

|- ANTECEDENTES

Esta primera pregunta permite identificar y evaluar
las amenazas en € area geograficadel programa:

. El érea geogréficay € sector dd programa se
consideran exentos de amenazas y en donde no
hayan ocurrido desastres con impactos impaor-
tantes.

La pregunta implica la necesidad de identificar las
amenazas, la poblacion bajo peligro y las areas
geograficas de mayor exposicién. Asmismo, un
andlisis pormenorizado destinado a responder esta
primera pregunta, implicaria sefialar las formas mas
visibles de vulnerabilidad de los afectados, |os tipos
de desastres posibles, su intensidad probable y los
periodos de recurrencia probables. Sobre la base de
la respuesta a esta pregunta se definira € nivel de
detalle con €l cual se deberd contestar las preguntas
siguientes. S la respuesta a la pregunta es negati-
va, debera pasarse a la segunda etapa del cuestio-
nario.

I1-MARCO DE REFERENCIA

El Marco de Referencia se encuentra compuesto por
cuatro preguntas que evallan s las padliticas, las
instituciones y las estrategias del pais relacionadas
con la reduccion de la vulnerabilidad, en particular
las del sector especifico en donde interviene € pro-
grama y la informacion disponible alos tomadores
de decisiones, son adecuadas para la prevencion de
los desastres, la mitigacion de sus dafios, y la reher
bilitacion y reconstruccion. Para establecer este
marco de referencia, se considera necesario evaluar
S:

- Las politicas gubernamentales normas técnicas
y reglamentacion existen y son adecuadas

- Las instancias nacionales, locales y sectoriales
existen y administran adecuadamente la gestion
del riesgo;
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- Existencia de estrategias financieras para la
gedtion del riesgo en e pais, aplicables pra
la situacion del proyecto;

- Se cuenta con la informacién necesaria para
determinar la existencia de las amenazas, su
frecuencia y potencial impacto en los can-
ponentes del proyecto.

Las preguntas implican s las paliticas, institu-
ciones y estrategias del gobierno, y la informa-
cién disponible, relacionadas con la gestion de
riesgo son adecuadas. Sobre la base de la res-
puesta a esas preguntas se definird si se justifica
continuar con e Marco de Referencia. Cuando
la respuesta a alguna de las preguntas es nega-
tiva, deberan ser contestadas con un cuidado
especial las preguntas del resto del cuestionario.

I11- PREGUNTAS ESPECIFICAS
A) El Programa

Dentro de esta seccién se analizan las medidas
estructurales y no estructurales para la reduccion
dd riesgo. Las primeras consisten en aquellas
inversiones que procuran mejorar la calidad de
las obras de infraestructura, de manera de facili-
tar una reduccién efectiva de la vulnerabilidad
ante los diferentes tipos de amenazas. Para de-
terminar las medidas estructurales es necesario
conocer |os siguientes aspectos:

- Tipos de amenazas que han sido considera-
dos como condicionantes durante la planifi-
cacién de las actividades del proyecto: inun-
daciones, huracanes, sismos, volcanes, des-
lizamientos, ®quias, e incendios forestales,
entre otras,

- Adecuacion de las actividades ddl proyecto
consderando las medidas para reducir la
vulnerabilidad a fin de alcanzar los niveles
aceptables de riesgo;

- ldentificacién en e cuadro de costos del
proyecto, de las inversiones estructurales pa-
rala gestion de riesgo, seglin € nivel “acep-
table’ deriesgo parala operacion.

Las medidas no estructurales se refieren a los
planes de accidn para el ordenamiento territorial,
la concientizacion y la planificacion para la re-
duccion de riesgo en e ambito geografico y

sectorid del programa. Se deberdn considerar los
siguientes aspectos:

. Identificacion en € cuadro de costos del pro-
yecto, de los rubros que permitan la puesta en
marcha de las actividades no estructurales para
la gestién del riesgo, seglin € nivel de riesgo
“aceptable’ de cada operecion;

. Planificacion para responder a emergencias
(alerta, planes de contingencia, respuesta inme-
diatay rehabilitacion).

B) Ejecucion del programa

Esta seccion incluye preguntas sobre la ingtituciona:
lidad, mecanismos de coordinacién y planificacion,
incentivos y seguimiento del programa. Considera
los siguientes aspectos:

. Establecimiento de las responsabilidades de las
entidades g ecutoras, prestadores de servicios y
operadores del proyecto en cuanto a las activi-
dades de prevencion y mitigacion de la vulne-
rabilidad frente a las amenazas, de acuerdo con
€l nivel de riesgo en que se encuentre el proyec-

to;

- La capacidad de las entidades responsables del
proyecto segun los requisitos de la gestion del
riesgo de la operacion;

- Incentivos econdmicos, financieros, fiscales y
morales, entre otros, a fin de fomentar la pre-
vencion y lamitigacion en e programa;

. Promocion de la participacion de los beneficer
rios y afectados del proyecto en la getion del
riesgo;

. Incorporacion de medidas para la gestion del
riesgo en los contratos y concesiones para la
prestacion, transferenciay concesion de los ser-
vicios;

. Seguimiento y supervision de las actividades de
gestion del riesgo en € sistema de seguimiento
y evauacion del proyecto.

C) Viabilidad

La viabilidad debe contemplar la evaluacion técnica
relacionada d riesgo y e andisis técnico, institu-
cional, socioeconémico y financiero. Este Ultimo
verifica la factibilidad de la proteccién financiera
contra los dafios, es decir, la disponibilidad de fon
dos propios, seguros contratados, fondos publicos y
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otros, y la evaluacion de la vulnerabilidad finan-
ciera del organismo ejecutor frente a los dess-
tres. El andisis de viabilidad incluye los siguien-
tes aspectos:

Viabilidad técnica:
. Medidas necesarias para reducir € riesgo a
un nivel “aceptable’
- Desarrollo de pl anes de contingencia duran-
telagecucion y vida Util del programay sus
productos.

Viabilidad ingtitucional:
Mecanismos administrativos y legaes &giles
anal izar las acciones de gestion del riesgo;

- Mecanismos administrativos agiles para en-
frentar una emergencia que pueda afectar €
sector de laingtitucion gjecutora ddl proyec-
fo.

Viabilidad socioeconomica:

- Andlisis de sensibilidad de la viabilidad del
proyecto frente a pasibles situaciones de de-
sastre.

V|ab|I|dad financiera:
Existencia de fondos de reserva especiales

para atender desastres, fondos sociales u
otros tipos, como fuentes de financiamiento
de la prevencion y respuesta ante los desas-
tres,

. Seguros u otras medidas de proteccion fi-
nancieray transferencia del riesgo;

- Evauacion de la vulnerabilidad financiera
gue podrian causar los desastres paralains-
titucion a cargo del proyecto.

Al haber completado € checklist, los funciona-
rios responsables tendran criterios suficientes
como para considerar |os documentos de proyec-
to’ en su etapa respectiva de elaboracion, clasif i-
candolos como adecuados o insuficientes, de
acuerdo a la relevancia gque tienen las amenazas
naturales para € programa. En todo caso, en las
respuestas a checklist, practicamente estaria
contenida la informacion necesaria para orientar
las recomendaciones para la revision y conside-

3 El Documento Conceptual (como perfil) y € “Informe de
Proyecto” (documento completo, pero anterior a andlisis
del programaen el Comité de Préstamos del Banco).

racion por parte de los formuladores del proyecto
(pais y equipo de proyecto del BID).

I V- INTERPRETACION DEL RESULTADO

Una vez obtenidas todas las respuestas a checklist,
se procede a sumar |as respuestas seglin su natura
leza (“Si”, “No” y “Parcia”) y se colocan dentro de
una escaa relativa de vaores porcentuales (figura
13). Cuando la suma de las respuestas negativas
“No” (con excepcion de la primer pregunta) es infe-
rior al 25%, la posibilidad de que las amenazasy la
vulnerabilidad del programay de su entorno puedan
inducir a situaciones que pongan en peligro e cumt
plimiento de los fines, objetivos, procesos de la
planificacion y gjecucién, es baja. En este caso, la
inversion se encuentra dentro de un camino adecua:
do en lo que respecta a sus esfuerzos de desarrollo y
a la sostenibilidad de las acciones. Independiente-
mente de ello, no deben descuidarse las particulari-
dades y especificidades del programay su entorno.

Si la suma de las respuestas negativas “No” es e
yor ad 75%, las amenazas y la vulnerabilidad del
programay su entorno puedan inducir a situaciones
gue pongan en peligro los logros en cuanto a sus
fines, dbjetivos, disefio, planificacion y gecucion
adecuados. En esta Situacion deberan establecerse
medidas preventivas adicionales en e disefio del
programa, guardando para €llo una adecuada defi-
nicién de la relacion costo/beneficio y d nivel &
cional de riesgo “aceptado”. De lo contrario, la
inversén y su efectividad estarian en serio peligro.

Cuando la suma de las respuestas positivas y hega
tivas se encuentra entre los valores de 25 y 75%,
respectivamente, esto indica que existen deficien
cias en una 0 més areas evaluadas y que deben dis-
cernirse de manera adecuada las medidas para su
mejoramiento en funcion de su rentabilidad, efi-
cienciay € nivel més adecuado posible de riesgo
“aceptado” seleccionado.
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CHECKLIST

(LISTA DE PREGUNTASDE VERIFICACION)

Nota: Segun el pais, € entorno, € tipo de amenaza y e proyecto, las preguntas pueden ser ponderadas de
acuerdo con un peso especifico particular.

DC = Documento conceptual (con menor detale), IP = Informe de proyecto, N/A = No se gplica

I ANTECEDENTES Respuesta Documento | Comentarios
Identificacion y 1. ¢El proyecto opera en un area geogréfica o sector sid NoO
evaluacion sobrelas | exento de amenazasy en donde no han sucedido desastres DC-IP

amenazas naturales

con impactos importantes?

En €l caso

de ser negativa larespuesta ala pregunta 1 anterior

, deber & completarse el resto del form

ulario

MARCO DE REFERENCIA

Respuesta

Documento

Comentarios

Marco de politicas

einstituciones

1. ¢Existen y son adecuadas las politicas, reglamen-
tosy normas de gestion del riesgo de desastres?.

sild Nold

DC-1P

Explicar:

2. ¢Existen y son adecuadas las responsabilidades
i nstitucional es asignadas para la gestion del riesgo
en los ambitos regional, nacional y sectorial?

sil] No

IP

Especificar:

3. ¢Cuentan el gobierno, susinstituciones sectoria-
lesy el sector productivo privado relevantes para el
proyecto, con estrategias financieras parala preven-
cion, rehabilitacion y reconstruccion en caso de
desastres?

s Nold

Especificar:

4, ¢Hay informacion disponible acerca de lafre-
cuencia, intensidad, ubicacion y &readeinfluencia
de las amenazas que pudiesen afectar |os compo-
nentes del proyecto a niveles mayores de riesgo

s NolU

“aceptable” ?

En caso de ser

negativa larespuesta a una o variasde las 4 pregun

tas anteriores, debera

cuidado, €l resto del fornul ario

completarse, co

n especial

PREGUNTAS ESPECIFICAS

Respuesta

Documento

Comentarios

A) El Programa

Medidas
estructurales

1. ¢Cudles tipos de amenazas han sido considerados
como condicionantes parala planificacion de las
actividades del proyecto?

Enel paréntesis, () Volcanismo

indique el orden () Deslizamientos
relativo deimportan- | ( ) Sequias
ciadelasamenazas: | ( ) Incendiosforestales

() Inundaciones () Otras

() Huracanes
() Sismicidad

DC-IP

2. ¢Las actividades del proyecto fueron disefiadas

para contribuir con lareduccion de su vulnerabil i-
dad y la de las poblaciones beneficiarias?

sil] Nold
Parcial (0 N/A O

DC-IP

Explicar

3. ¢El cuadro de costo incluye inversiones en medi-
das estructural es de mitigacion destinadas a dismi-

sild Nold
Parcial 1 N/A [

nuir lavulnerabilidad del proyecto y del entorno?
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Medidasno es- 1. ¢El cuadro de costos del proyecto identificaru- s Nold IP Especificar:
tructurales bros que permitan el financiamiento de actividades Parcial L1 N/A [
no egtructural es (capacitacion, concientizacion,
zonificacion y estudios) paralagestion del riesgo?
2. ¢El proyecto incluye inversionesy planes enca- sl Nold DC-1P Especificar:
minados a responder ante las emergencias (por Parcial L1 N/A [
gjemplo, alertay planes de contingencia, respuesta
inmediata)?
B) Ejecucién del Progr ama
1. ¢Estan claramente establecidas | as responsabili- sild NoO IP
dades de la gestion del riesgo en las entidades €je- Parcial [1 N/A [
cutorasy operadoras del proyecto?
2. ¢Existe la capacidad institucional adecuada en las sild Nold IP
entidades responsables del proyecto parala gestion Parcial [ N/A O]
del riesgo?
3. ¢Contemplael proyecto la aplicacion de incenti- s Nod IP Especificar:
Administracion, vos (econdmicos, ambientales, sociales, fiscalesy Parcial L1 N/A [
adquisiciones, morales) para fomentar la gestion del riesgo en el
seguimiento y ambito del proyecto?
evauacion 4. ¢El proyecto promueve la participacion de los s Nold P
beneficiarios y afectados en la gestién del riesgo? Parcial L1 N/A O
5. ¢Los contratos y concesiones para la prestacion, sid Nold IP Especificar:
transferenciay concesion delos serviciosincorp o- Parcial L1 n/A O
ran medidas parala gestion del riesgo?
6. ¢El sistema de seguimiento y evaluacion del sil] Nold IP
proyecto incorpora las actividadesy resultadosdela| Parcial [J N/A [
gestion del riesgo?
C) Viabilidad
1. ¢Se han tomado |as medidas necesarias para sil] Nold IP
Viabilidad reducir el riesgo del proyecto a niveles técnicamen- Parcial [ N/A O]
técnica te aceptablesy asi alcanzar sus objetivos?
2. ¢El proyecto contempla un plan de contingencias sil] Nold IP
operativoy eficaz? Parcial L1 N/A [
1. ¢Cuenta lainstitucion ejecutora con mecanismos sil] Nold IP Especificar:
administrativos Agiles pararealizar las tareas de Parcial (1 N/A (O
Viabilidad gestion del riesgo?
institucional 2. ¢Cuenta lainstitucién ejecutora con mecanismos sil] Nold IP Especificar:
administrativos agiles para atender emergencias? Parcial L1 N/A [J
1. ¢Se harealizado un andlisis comparativo y de sil] Nold IP Especificar:
Viabilidad sensibilidad de la viabilidad del proyecto frente a Parcial L1 N/A [
sociceconémica diferentes escenarios de desastres, cony sin las
actividades de gestion del riesgo?
1. Existen fondos de reserva especiales o fondos de sil] Nold IP
desarrollo urbano, rural, social o ambiental para Parcial L1 N/A [
invertir en lagestion del riesgo dentro del ambito
del proyecto?
Viabilidad 2. Se han previsto seguros, lineas de crédito contin- sil] Nold IP Especificar:
financiera gentes u otros instrumentos de proteccion financiera | Parcial L1 N/A [
parael proyecto?
3. ¢Existe unaevaluacion de la vulnerabilidad fi- s NolU IP Especificar:

nanciera, en caso de desastres, de lainstitucion a
cargo del proyecto?

Parcial L1 N/A OJ
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Figura 13. Medida deriesgo del proyecto a amenazas naturales en base alasrespuestasa la
lista de preguntas de verificacion

Porcentaje de respuestas positivas (Si)

, 25% 50% 75%
; |
| ) | .
Alta ! Mediana ! Baja
’ !
| 75% 50% 25%
<€

Porcentaje de respuestas negativas (No)

Fuente: Adaptado de Bollin, 2004

LA EJECUCION DE LOSPROYECTOS
SIGUIENDO EL MARCO LOGICO

El marco l0gico es una de las herramientas mas
importantes de cualquier programay operacion.
Es d instrumento ided parainiciar € disefio de
la operacion y orientarla, segun sus elementos,
procesos y productos esperados, y luego para
darle seguimiento y evaluarlaamediano y largo
plazo. Se recomienda redlizar su composicién
como primer paso y a mismo tiempo que la
preparacion del documento conceptual o, a més
tardar, a inicio de laformulacion del Informe de
Proyecto. Idealmente, debe ser € producto de un
proceso (taler, consulta o procedimiento parti-
cipativo), en donde se otorgue a todos los invo-
lucrados la oportunidad de expresar sus ideas y
de apropiarse del proyecto.

Este instrumento es esencia, pues conlleva la crea
cion y @ desarrollo de una linea de base de infor-
macion para los indicadores y luego permitira un
control oportuno de la operacion a integrarla al
sistema de seguimiento gerencia. Al final, permiti-
ra generar la base para la formulacion del informe
de conclusion y cierre de la operacion por parte del
Banco.

A titulo de giemplo se muestran agunas sugeren
cias e indicaciones acerca de la informacion sobre
gestién del riesgo que debe figurar en la matriz
general del marco légico de un proyecto donde €
objetivo central es la gestion de riesgo (los objet-
Vs, indicadores y supuestos pueden ser de diferente
tipo para proyectos donde la gestion de riesgo es
s6lo un elemento secundario):

MATRIZ INDICATIVA DEL MARCO LOGICO
(DE UN PROGRAMA CON IMPORTANTES COMPONENTES DE GESTION DE RIESGO)

Medio de verificacion
para gestion del riesgo

Supuestos para la gestion
del riesgo

Objetivo Indicadores para la gestion del riesgo
1. Al final del programa el riesgo en el area
y sector del proyecto serd actualizado y se
han designado |os responsables para dis-
Proposito: minuirlo con una estrategia paralages-
Propdsito del tion;
proyecto en 2. Al final del programa se habrén aplicado
términos de su las |ecciones aprendidas sobre la gestion
gestién del del riesgo del Banco y del paisen el pro-
riesgo. yecto;
3. Al final del programalagestion del riesgo
sera uno de los problemas aliviados por €l
proyecto.

1 Informeal paisy a
BID sobreestrategiay
lecciones aprendidas
de gestion del riesgo
del programa;

2 Informes del prestata-
rioy evaluacion delos
escenariosderiesgo y
desastres.

1. Existe informacién sobre
amenazasy vulnerabi-
lidad; la estrategia parala
gestién sera consultaday
consensuada;

2. Disponibilidad deinfor-
maciOn acerca de buenas
précticas, lecciones
aprendidas, criteriosy
conceptos paralareduc-
cion del riesgo;
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MATRIZ INDICATIVA DEL MARCO LOGICO i
(DE UN PROGRAMA CON IMPORTANTES COMPONENTES DE GESTION DE RIESGO)

Objetivo

Indicadores para la gestion del riesgo

Medio de verificacion
para gestion del riesgo

Supuestos para la gestion
del riesgo

3. El prestatario continuara
apoyando al programa
después de | os desembol-
sos del Banco, y seinte-
resaraen lagestion del
riesgo.

Productos:

Por subprogra-
masy por com
ponentes.

1 Al final del programa se habran cumplido
los objetivos de la gestion del riesgo es-
pecificados en cada uno de | os subpro-
gramasy componentes;

2 Al final del programa, existirala garantia
de que las amenazas y la vulnerabilidad
del programay su entorno no ocasionaran
inconvenientes mayores para alcanzar |os
productos esperados.

1 Informes del prestata-
rio;

2 Informes técnicos
especificosy especia-
lizados;

3 Auditoriasy “ due
diligence” técnicasy
financieras.

1. Losinvolucrados del
sector publicoy ptivado 'y
los beneficiarios, seinte-
resany participan en la
gestion del riesgo asocia
do al programa.

Actividades:
Acciones, insu-
mMos, Costos,
financiamiento y
cronogramas.

1. Cuantificaciony calificacién delos pla-
nes e inversiones aprobados, en los que se
incluye el analisis del riesgo en el disefio
y gecucion del proyecto, de acuerdo a sus
objetivos, sector y beneficiarios respecti-
VOs;

2. Al final del programa, el financiamiento
previsto ha cubierto los costos de cada
una de | as actividades parala gestion del
riesgo originalmente identificadas;

3. Al final del programa, las amenazasy la
vulnerabilidad han sido identificadas, ca
racterizadas y atendidas para cada ele-
mento del programa;

4. Al final del programa es posible verificar
gue no se haaumentado la vulnerabilidad
sino gue habriaunareduccién del riesgo.

1 Informe de avance 'y
final delagjecucion
financieray fisica;

2 Informes de avance y
final de los equipos
técnicosy consultori-
as;

3 Informesyy estadisti-
cas acercadelas di-
Versas amenazas, las
evaluaciones de vul-
nerabilidad y los es-
cenarios deriesgo.

1. Existen capacidades 'y
destrezastécnicasy ad-
ministrativas paraasimi-
lar lainformacion, y ex-
periencias sobre las ame-
nazas, vulnerabilidad y
escenarios de riesgo, apli-
cados a programa, sector
Yy su entorno;

2. Existe informacion béasica
sobre amenazasy vulne-
rabilidad aplicables al
areageogréaficay sector
del proyecto.




Conclusiones

Las amenazas naturales, combinadas con la situa-
cién socia, econdmica 'y ambiental de los paises
de América Latina y € Caribe, han producido
desastres de devastadoras consecuencias. Las
pérdidas de vidas humanas, infraestructura eco-
némica, social y oportunidades de progreso des-
aparecidas han sido muy eevadas y profundizan
los problemas sociales y las dificultades en €
proceso de desarrallo.

La gestion del riesgo, como esfuerzo anticipado
para reducir las pérdidas en € futuro, se define
como & proceso de identificacion, andisisy cuan-
tificacion de las vias adecuadas para emprender
acciones preventivas, correctivas y reductivas.
Unavez que se ha producido un desastre y € pais
decide destinar recursos a la gestion del riesgo,
pueden surgir problemas porque las prioridades
cambian sin que las medidas de reconstruccién
hayan sido totalmente completadas. Puede ocurrir
gue los recursos comprometidos sean insuficientes
parareponer las pérdidas o redizar las inversiones
preventivas y evitar la reconstruccién de la vulne-
rabilidad.

Este documento ha intentado explicar las razones
y motivos que inspiran la aplicacion de una lista
de preguntas de verificacion (checklist), cuyo
objeto es introducir la gestion del riesgo dentro €

ciclo de proyectos financiados por € Banco, con

fundamento en los instrumentos disponibles (poli-
ticas y normas en los procesos operativos). El fin
ultimo es contribuir a la promocion de un modelo
de planificacion parael desarrollo de los paises con
vision preventiva y fomentar laincorporacion de la
gestion del riesgo, dentro de la planificacion terri-
torial, sectorial, ambiental y socioecondmica.

La incorporacion de acciones proactivas del na-
nego de desastres en las inversiones no ha sido una
préctica comin en América Latina. En laregion,
los incentivos han sido débiles, pues la informa-
cién sobre las amenazas naturales y |os factores de
vulnerabilidad ha sido escasa y deficiente para la
prevencion. Las politicas vigentes dan énfasis cas
solo a las actividades de preparacion y respuesta,
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pues son las que gozan de visibilidad publica 'y
respaldo financiero. Las acciones de prevencion y
mitigacion enfrentan serias limitaciones, pues los
recursos de ayuda post-desastre para la recons
truccién, provenientes de fuentes externas, han
actuado, en muchos casos, como un desincentivo
paralainversién en lareduccion del riesgo.

Debe quedar claro que la gestién del riesgo sdlo

sera viable si converge el fortalecimiento de las
acciones en e dmbito locd y por medio de la par-

ticipacion vinculada del sector productivo privado
y las organizaciones de la sociedad civil. Por €llo,
s hace necesario establecer una politica apoyada
en una visién moderna de la gestién del riesgo y
crear, no una entidad, sino un “sistema’ interinsti-

tucional integrado por organismos ya existentes.

Su labor es evitar la duplicidad u omision de es
fuerzos, las que cominmente se presentan a causa
delavision actua fragmentada.

El BID tiene la capacidad de ofrecer financia-
miento para la prevencion, mitigacion orespuesta,
seglin las circunstancias econémicas y niveles de
exposicion alas amenazas en cada pais (Anexos 1
y 2). Ademés, puede apoyar € establecimiento de
mercados de transferencia del riesgo y, mediante
d financiamiento de estudios béasicos, los paises
pueden abordar los aspectos fundamentales para
identificar las causas ddl riesgo y las medidas para
reducirlo, proteger la infraestructura y la capaci-
dad productiva.

Es por estarazon que el documento ha pretendido
mostrar una lista de criterios y referencias para la
verificacion de los elementos basicos sobre la
gestion del riesgo que se deben considerar en los
proyectos de inversion del Banco. No obstante, la
intencion no ha sido crear una guia obligatoria ni
forzar la implantacion de criterios para e disefio
delos proyectos, sino més bien gestar una serie de
procesos y practicas Utiles para las operaciones
dentro € ciclo de proyectos del Banco.

L os proyectos financiados por e Banco deben ser
disefiados, especidmente en los paises altamente



vulnerables, de tal manera que sean suficiente-
mente resistentes a las amenazas. Fundamental-
mente se busca: () minimizar los dafios y pérdi-
das fisicas en los proyectos actuales del Banco en
areas pdigrosas; (b) adoptar medidas apropiadas a
fin de reducir € riesgo; (c) asegurar € resultado
de cada proyecto; y (d) incorporar la gestion del
riesgo en € disefio y gecucion de préstamos sec-
toriales: vivienda, infraestructura, energia, salud,
agua, saneamiento y desarrollo agropecuario, etc.

Siguiendo las recomendaciones de la evaluacion
de la politica actual de desastres del BID (docu-
mento OP-704), € Banco deberd incorporar la
orientacion en elementos y procedimientos que
permitan un seguimiento apropiado y la evadua-
cién de las inversiones, afin de asegurar un megor
aprendizaje derivado de los proyectos. Esto inclui-
ra indicadores para evaluar los resultados de la
gestion del riesgo, los Informes de Seguimiento y
Desempefio de Proyectos (ISDP), las evaluaciones
ex-post (BID, 2004) y otros documentos adminis-
trativos relevantes.

Bl checklist se aplicaré especiamente durante la
fase de preparacion de los proyectos, pero los
resultados se reflegjaran a lo largo todo su ciclo:
marco légico, reglamento operativo, sistema de
seguimiento gerencial por resultados e impactos y
en las evaluaciones (medio término, find y ex-
post). Durante la fase inicial es posible que no
todas | as preguntas puedan ser respondidas para €
documento conceptual de proyecto (DC), pero si
lo deberén ser para e informe de proyecto (IP). El
checklist seréa aplicado por € equipo de proyecto
con la conduccion de su lider. Es imprescindible
integrar a los profesionales responsables del desa-
rrollo de los proyectos financiados por € Banco
en los paises prestatarios y un especialista de la
Representacion en € pais prestatario desde €
inicio de la formulaciéon del proyecto y durante el
proceso de respuesta a las preguntas. Para contar
con la suficiente informacion requerida, € equipo
podra utilizar diferentes fuentes de informacion,
consultorias, talleres, consultas al gobierno y lke-
neficiarios del proyecto. Los resultados de la apli-
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cacion de las preguntas deberdn integrarse tam:
bién a las secciones de “Impacto Ambientd y
Socid” y “Riesgos’ del Informe de Proyecto.
Asimismo, deben aplicarse los instrumentos ope-
rativos apropiados del Banco, para contribuir con
lagestion del riesgo en los proyectos.

Dado que € paradigma predominante en América
Latinay €l Caribe ha consistido en responder alas
emergencias y los desastres, en vez de prevenirlos
0 mitigarlos mediante la intervencion de los facto-
res que crean o agudizan la vulnerabilidad, la
gestion integral del riesgo y € uso del checklist
cumplira un papel fundamental. Las medidas de
prevencion y mitigacion, que forman parte de la
gestion del riesgo junto can las medidas de pro-
teccion financiera, deben ser coordinadas y con
sensuadas entre los sectores publico y privado,
con una participacién activa de los actores locales.

Es esencia, por lo tanto, que los paises con nive-
les de vulnerabilidad significativos desarrollen sus
estrategias, programas y planes. Estos deben ser
coherentes con los criterios de reduccion del ries
go, con la participacion de los ministerios secto-
riales, finanzas y planificacion, los gobiernos
locales, €l sector empresaria y la sociedad.

Adicionamente, y con € objeto de preparar ade-
cuadamente las actividades de atencién a los c
sastres, también es imprescindible estructurar
previamente la respuesta a las emergencias. La
provision de mecanismos efectivos de proteccion
financiera ex-ante facilitara la disponibilidad de
fondos para atender las emergencias, reduciendo
asi la carga financiera de la rehabilitacion y la
reconstruccion que deben soportar los aparatos
gubernamentales y las poblaciones afectadas.

Es de esperar que este documento sea beneficioso
paralos profesionales dg Banco, como referencia
para incorporar la gestion del riesgo en sus pro-
yectos y para que su aplicacion estimule la discu
sion y la préctica de esta actividad en América
Latinay & Caribe.
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Anexo 1

Plan de Accion del Banco

El Banco prepard en 2000 e Plan de Accion para Enfrentar el Desafio de Desastres Naturales en Améri-
calatinay e Caribe (BID, 2000). En & documento identificala necesidad de brindar ayuda financiera a
los paises en los siguientes aspectos.

- Sstemas nacionales de prevencion e intervencion en casos de desastre: Crear marcos juridicos y re-
gulatorios nacionales y programas que redinan a los organismos de planificacion, los gobiernos locales
y organizaciones de la sociedad civil, formular estrategias nacionales parareducir € riesgo, y evaluar
las prioridades intersectoriales, respaldadas por sus respectivos presupuestos.

- La prevencion dentro de la cultura: Obtener y difundir informacion sobre el riesgo y ofrecer la opor-
tunidad alos ciudadanos y otras partes interesadas para que tomen medidas para reducirlo.

- Reduccién de la vulnerabilidad de los pobres Apoyar a las familias y las comunidades pobres a re-

ducir su vulnerabilidad y acelerar su recuperacion, y brindar mecanismos de proteccion tras los desas-
tres por medio de la asistencia en lareconstruccion.

- Fomento de la participacion del sector privado: Crear condiciones propicias para € desarrollo de
mercados de seguros, promover € uso de otros instrumentos financieros de distribucion y transferen
ciade riesgo en los casos en que corresponda, y ofrecer incentivos econdmicos y regulatorios.

- Informacion sobre el riesgo para facilitar |as decisiones: Evaluar |os méodos vigentes de determina-
cion del riesgo, establecer indicadores de la vulnerabilidad y del progreso de su reduccion, y promo-

ver unaamplia difusion de lainformacion.

- Fomento del liderazgo y la cooperacion en la region: Estimular una accion coordinada y movilizar
recursos regionales paralas inversiones destinadas a la reduccion del riesgo.

El Plan de Accidn sefida, ademas, las siguientes acciones para internalizar la gestion del riesgo en las
operaciones del Banco:

- Mecanismos de prevencion de desastres Crear mecanismos financieros para ayudar a los paises a
tomar y fortalecer medidas para la prevencion de desastres y la gestion del riesgo.

- Reduccion del riesgo como componente del dialogo con los paises prestatarios del Banco: Fomentar
el didogo sobre la determinacion ddl riesgo, estrategias para su gestion y e uso de los instrumentos

disponibles en € BID parafinanciar inversiones relacionadas con la reduccion del impacto de los de-
sastres.

- Reduccion de riesgos en € ciclo de los proyectos: Incluir € andlisis y la reduccion del riesgo en la
programacion y en laidentificacion, formulacion, gecucion y evaluacion de proyectos.

- Puntos focales en €l Banco para la gestiéon ddl riesgo: Apoyar a los paises en la preparacion de pro-

gramas de reduccion del riesgo y coordinacién de las actividades de prevencion y respuesta entre las
divisiones sectorialesy |as representaciones del Banco.
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- Alianzas. Crear una red integrada de informacidn y respuesta que incluya la preparacion de estudios
de preinversion, financiar inversiones en prevencion y reconstruccién y establecer protocolos interins

titucionales para la respuesta al os desastres

El andlisis sobre la politicay e plan de accion realizado por la Oficina de Evaluacion (OVE) indica que
los préstamos han conformado la parte més visible de la actividad del Banco relacionada con |os desastres
(BID, 2004).

En € periodo de 1995 a 2002, la compoasicién aparente de los montos totales de estos programas de créd-
to con relacion a desastres ha sido: 53% para la reconstruccién, mayoritariamente de la infraestructura
fisica afectada (carreteras, agua, acantarillado y energia), 41% para inversiones en prevencion y mitiga
cién, y 6% de préstamos de emergencia. Con respecto a las cooperaciones técnicas relacionadas con los
desastres, € financiamiento para prevencién y mitigacion correspondid a 78%, e financiamiento de re-
habilitacion al 17% y € financiamiento de emergencias a 5% de los montos totales (BID, 2004). Como
resultado de su evaluacion, la oficina de OVE esta proponiendo una revision de la politica actua del Ban-
€0, que se espera llevar a cabo entre 2004 y 2005.

Facilidad Sectorial parala Prevencion de Desastres (GN-2085-4)

En marzo de 2001, el Banco aprob6 un mecanismo financiero para llevar a cabo y fortalecer acciones orientadas
alaprevencion y mitigacion de los desastres. Este mecanismo apoya el establecimiento de programas piloto para
adquirir experiencia en la gestion integral del riesgo y la prevencion de desastres. Estos programas ayudan
también a reforzar la capacidad institucional antes de que se lleven a cabo programas de mayor escala. Este
instrumento cuenta con recursos de carécter reembolsable por hasta US$ 5 millones por proyecto. Estas
inversiones pueden cubrir diversas areas: (i) desarrollo institucional y de politicas relacionadas con sistemas de
prevencion y atencion de desastres; (ii) establecimiento o adaptacion de instrumentos financieros innovadores
(fondos parareducir €l riesgo, acuerdos de financiamiento contingente y esquemas de seguros); (iii) prondstico y
monitoreo de las amenazas, (sistemas de alerta y alarma), y (v) estrategias e inversiones prioritarias de
mitigacion. Otras areas incluyen a la educacién y capacitacion, €l desarrollo de tecnologias para la reduccion del

riesgo y sistemas de informacion para el seguimientoy la evaluacion.

Fuente: BID, 2001.




Anexo 2

Financiamiento después de un desastre

Segun € estudio de Freeman et al. (2003), € andlisis de |os casos sugiere que los paises pequefios con ata
incidencia historica de desastres natural es pueden enfrentar la posibilidad de recortes significativos en su
capacidad para financiar la reconstruccién después de un desastre. Esta es la situacion en la Republica
Dominicanay El Salvador. Paralos paises de mayor tamafio y de menor o mas diversificada exposicion a
riesgo de desastres, e modeo indica una mayor habilidad para absorber |as pérdidas resultantes. Este ha
sido & caso de Bolivia, que ademés ha tenido suficientes recursos para responder a desastres, greciasa
acceso tradiciona a préstamos de bagjo interés de las ingtituciones mulltilaterales. Por otro lado, en Colom-
bia, pais similar por su diversidad geogréfica, pero mas poblado y con relativamente mayores ingresos per
capita, & gobierno ha sido capaz de expandir la recoleccién de impuestos para cubrir las pérdidas por
desastres. Pero para cualquier pais, los cambios en su vulnerabilidad (aumento de la urbanizacién en areas
propensas a desastres, por emplo) o en la situacion econdmica los obligaran a enfrentar una reevadua
cién de las soluciones financieras utilizadas con anterioridad para financiar potenciales pérdidas por e
sastres futuros.

En e caso de los desastres de gran magnitud, los gobiernos han actuado de facto como financiadores ex-
post en Ultima instancia. Estas obligaciones financieras se pueden dividir en tres categorias distintas. (a)
las destinadas a cubrir e costo financiero de los dafios a lainfraestructura; (b) las originadas en presiones
politicas para proporcionar financiamiento a los actores del sector privado con insuficiente cobertura de
seguro; Y (c) los subsidios para suministrar productos, principal mente a los sectores de bajos ingresos.

La carencia de mercados adecuados de seguros, la falta de gestion integral del riesgo y la ausencia de
capacidad, por parte de los gobiernos, para absorber las pérdidas mediante la recaudacion de recursos
propios, haincidido en que e sector publico se vea en la obligacion de asumir una carga financiera usual-
mente superior a sus posibilidades. La ayuda bilateral o multilateral puede entonces paliar estos inconve-
nientes, cuando se concede a través de fondos reembolsables 0 no reembol sables y, en agunos casos, por
la condonacion o reestructuracion de las deudas vigentes.

Ladisponibilidad del financiamiento ex-post mediante donaciones 0 a través de préstamos con bajas tasas
de interés, tiende acrear incentivos perversos en la medida en que los gobiernos pueden preferir depender
de esos recursos blandos en vez de mangjar adecuadamente su riesgo. Ademés, la ayuda externa no esta
siempre disponible inmediatamente en la forma requerida por e pais en un momento de crisis. Ultima:
mente se ha hecho frecuente que luego de un desastre mayor, los paises af ectados convoquen a la comu-
nidad internacional para laintegracion de grupos consultivos y de apoyo. Por este medio, los paises bus
can financiamientos blandos y concesiones para recuperar su infraestructura'y mejorar su capacidad fi-
nanciera para enfrentar |as necesidades planteadas por 10s sectores sociales'.

Dado que las acciones de prevencion y mitigacion no podran eliminar completamente las pérdidas, sem
pre se requeriran algunas medidas para € financiamiento de su reposicion. Para cubrir las necesidades de
la emergencia que surgen después de un desastre, usual mente se transfieren recursos presupuestarios des
de los programas existentes del gobierno y de los fondos de desarrollo (municipal, social, urbano y rural,
entre otros). También se busca tener la mayor cantidad posible de donaciones internacionales y, en caso

4 Enlos tltimos afios se han llevado a cabo los Grupos Consultivos de Desastres Naturales de Estocolmo, en 2000; de Madrid,
en 2001, y de Washington, en 2002. En todos estos casos, dichos eventos han sido liderados por €l BID.
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de que haya acceso fé&cil, de créditos de emergencia (como la Facilidad de Respuesta Inmediata ante las
Emergencias del BID — GN-2038-12). Hasta ahora son casi excepcionales las ocasiones en que |os paises
han invertido recursos financieros para reponer los bienesy servicios naturales y comienzan a apreciarse
algunas iniciativas para financiar a posteriori este tipo de pérdidas, como por gemplo en el caso de las
pequefias inversiones realizadas para recongtruir las instalaciones de vigilancia 'y ecoturismo en los par-
ques nacionales El Este y Los Haitises en Republica Dominicana, por medio del préstamo 1152/0C-DR
del BID (1999).

Las acciones ex post del enfoque integral de gestidn del riesgo consisten esencialmente de: (a) la atencién
inmediata a la emergencia, y (b) las inversiones en rehabilitacion y reconstruccion. A continuaciéon se
presentan instrumentos de financiamiento externo, frecuentemente usados para las dos fases (donaciones
y redireccionamiento de préstamos vigentes, respectivamente).

ATENCION INMEDIATA A EMERGENCIAS

L as acciones de atencion inmediata son aquellas que se realizan normalmente entre dos'y cuatro semanas
después de un desadtre. El primer paso consiste en diagnosticar € estado en que han quedado la infraes-
tructura, los bienesy servicios naturales, y € ambiente (por g emplo, cuantificacién de dafios y pérdidas,
accidentes tecnol6gicos y contaminacion). En segundo lugar, se requiere determinar la situacion en que se
encuentra la poblacion a causa de los dafios a los componentes de los que depende su calidad de vida
(salud, saneamiento y ambiente) y de los bienes y servicios naturales que sustentan la base productiva de
los sectores de produccion natural (agua, suelo, recursos costeros), y su capacidad parareiniciar las labo-
res productivas respectivas. Adicionalmente, se analizara la condicion operativa de |as entidades gjecuto-
ras de los proyectos del BID en gjecucion en € pais, la situacion del personal, instalaciones y equipos, y
la capacidad de reiniciacion y gjecucion de labores, entre otras.

El énfasis en esta fase debe orientarse hacia la respuestainmediata y coordinada de los diferentes grupos
de intervencion, a través de un sistema que movilice los esfuerzos y candlice la ayuda hacialas victimas y
garantice € restablecimiento oportuno de los servicios basicos esencides, tanto parala poblacion afectada
como para € programa mismo y e sector productivo que aprovecha los bienes y servicios y la cdidad
ambiental en general. Es conveniente haber definido previamente algunos puntos como los siguientes, a
titulo de gemplo:

. Evauacion de los dafios a la poblacion, las lineas vitaes, la infraestructura, las actividades productivas
de bienes y servicios, € ambiente, los recursos naturales y la calidad de vida de los beneficiarios, asi
como las acciones de mitigacion, costos, estrategias y planes de accion para la recuperacion.

. Capacidad de |as entidades g ecutoras para preparar diagndsticos rdpidos acerca del estado del personal,
instalaciones, equipos y situacion financiera de las entidades.

. Capacidad técnicay apoyo logistico necesarios para la formulacion eficaz y fundamentada de una carte-
ra de proyectos de rehabilitacion y reconstruccion.

Facilidad de Respuesta Inmediata a Emer gencias (GN-2038-12)

En junio de 2003 & Banco creb la Facilidad de Respuesta Inmediata ante las emergencias (FRI), que le
permite responder rapidamente ante los desastres con préstamos de hasta US$ 20 millones del capital
ordinario o US$ 10 millones en recursos del Fondo para Operaciones Especiales (recursos concesionales).
Su objetivo es tener una disponibilidad inmediata de |0s recursos necesarios para financiar un menut pre-
egablecido de actividades elegibles, que incluyen la ayuda para acelerar € restablecimiento de los servi-
cios basicos, e financiamiento de reparaciones inmediatas y |os trabajos de limpieza de escombros en €



Figura 12. Ayudainternacional vs. Pérdidas
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periodo inmediato posterior a un desastre. La solicitud del pais pone en movimiento un procedimiento
acelerado de aprobacion de financiamiento que puede tomar de dos a cuatro semanas. El Banco hafinan
ciado ocho préstamos a través de un instrumento similar anterior ala FRI, el Mecanismo de Reconstruc-
cién de Emergencia (MRE). Debido a una gran demanda de sus recursos, e MRE, gque originalmente fue
dotado con US$ 100 millones, ya se habia agotado y como resultado de una evaluacion, se establecié la
FRI que no tiene un monto maximo asignado (BID, 2003).

La ayuda externa se compone de donaciones publicas y privadas, provenientes de ingtituciones y orga-
nismos gubernamentales, bajo la forma de auxilio, asistencia técnica, subsidios, productos primarios y
remesas (Albda-Bertrand, 1993; en Freeman et al., 2003). La cantidad de ayuda depende de la naturaleza
e intensidad del desastre y de la relacion politica entre €l pais donante y el receptor. En su mayoria las
donaciones se ofrecen en e momento del desastre y no parainvertir en prevencion. Ademéas, usualmente
una gran parte de los recursos donados no es utilizable por ser en especie y a veces en bienes no requeri-
dos como prioridad o porque demoran en llegar. Igualmente, la obtencién de donaciones para la recons
truccidn de largo plazo suele ser dificil. A veces, las donaciones estan acompaniadas de exigenciasy con
diciones que pueden convertirse en obstaculos que empeoran la ineficiencia heredada de las estructuras
ingtitucionales de gegtion del pais. Esto se vuelve critico cuando la capacidad gerencid es insuficiente
frente a la tarea de emergenciay no puede atenderse adecuadamente a causa del flujo intenso de recursos
de corto plazo. Esta coyuntura pasa entonces a ser parte integral del riesgo y, por elo, es imperativo re-
forzar las capacidades institucionales de administracion, gjecucion y transparencia, pero simplificando y
adaptando los procedimientos de contratacion y adquisicion alas situaciones de emergercia.

Segun el andlisis de Freeman et a. (2003), la asistencia internacional recibida, en relacion con las pérdi-
das sufridas calculadas del PIB, ha cubierto solo un 8,6% de los costos ocasionados por 10s desastres.
Este andlisis fue realizado a partir de la informacién disponible sobre los desastres sucedidos desde 1960
y que causaron pérdidas por més de US$ 50 millones en 16 paises de América Latina®. Es evidente que no
deben hacerse expectativas optimistas de que las donaciones son un mecanismo suficiente para resolver €
problema financiero de los desastres

5
6

El coeficiente de correlacion para esta regresion fue de 0,55 después de eliminar los val ores atipicos (Freeman et al., op. cit.)
Datos. Centro de Preparacion para Desastres Naturales de América Certral; Munich Re y Organizacion de Estados
Americanos. Datos sobre desastres en |as décadas de 1960 y 1970: Albala-Bertrand, The Political Economy of Large Natural
Disasters, Apéndice A. Para Replblica Dominicana, 1998: Fondo Monetario Internacional, Banco Interamericano de
Desarrollo, Unién Europea, Banco Internacional para la Reconstruccion y Fomento, Organizacion de las Naciones Unidas,
Agenciapara el Desarrollo Internacional de Estados Unidos, Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe.
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INVERSIONESEN REHABILITACION Y RECONSTRUCCION

Las actividades de rehabilitacion son aquellas que tipicamente se inician entre tres y seis meses después
de un desastre y que se concentran en mejorar la situacién del personal, infraestructuray equipos dafiados.
En esta fase se persigue € restablecimiento de las capacidades de prestacion de servicios bésicos (comu-
nicacién, transporte, agua, saneamiento y salud) y pretende favorecer la recuperacion de la calidad de vida
de los beneficiarios, pero teniendo la prudencia de no reconstruir la vulnerabilidad.

La rehabilitacion no introduce modificaciones significativas en € disefio ni en ladimensién, pero si puede
incorporar mejoras en la seguridad, sobre todo en obras, bienes y servicios que, luego de unaevaluacion,
demuestren no haber sufrido dafios estructurales mayores, y que ademds no estdn emplazados en lugares
con elevados niveles de exposicion. Cuando los dafios acanzan grados que inducen a dudar acerca de la
integridad estructural 0 se determina que en su emplazamiento actual puede producirse alguna situacién
peligrosa en € futuro, conviene recomendar su readecuacion y tradado.

Las inversiones en reconstruccion de instalaciones dafladas son |as que tipicamente se inician luego de
unos sais meses de sucedido e desastre y que se enfocan en la recuperacion de las obras, bienesy servi-
cios naturales y ambientales. Las instal aciones dafiadas deberian ser resarcidas sin reconstruir la vulnera:
bilidad, evitando, de paso, la incorporacion de elementos que puedan repetir |as causas que originaron el
desastre. Cuando la estructura o € sitio ofrecen indicios de mantener su vulnerabilidad, es preferible re-
ubicar y mejorar € disefio. La financiacion de la reconstruccion puede incluir medidas como la prolonga
cion de los periodos de g ecucion de los proyectos interrumpidos, la ampliacion de las metas y montos del
financiamiento, € refinanciamiento y la identificacion de proyectos de inversion nuevos. Aungue no es
posible aportar orientaciones generales y es necesario evaluar cada caso en particular, € dafio sucedido
puede ofrecer indicaciones valiosas para el nuevo disefio, considerando |as relaciones de costo/beneficio,
el periodo de recurrencia del fendmeno y cualquier otro criterio técnico, cientifico, ambiental y econdmi-
CO que se considere oportuno.

El redireccionamiento de préstamos vigentes, para utilizarlos como mecanismo financiero de rehabilita
cién y reconstruccion, es una préctica que podria volverse inadecuada y quizés hasta peligrosa, en € caso
de no aplicarse mediante procedimientos planificados de antemano. Su potencialidad de generar efectos
perversos se deriva del cambio en las prioridades de desarrollo previamente establecidas, en la generacion
de obstacul os para la aprobacion de nuevas lineas de crédito y en € desestimulo para utilizar otros meca
nismos financieros. En ocasiones puede suceder que estos redireccionamientos afecten a segmentos de la
poblacién, regiones y sectores que quizas no habian sido impactados directamente por el desastrey asi s
extiende su efecto en e espacio y € tiempo. Debe profundizarse €l papel de los organismos financierosy
multilaterales en su relacion con los gobiernos, a fin de definir reglas y procedimientos adecuados ex-ante
para orientar la “redireccion” del financiamiento vigente.
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Anexo 3

A Checklist for Disaster Risk Management Within Project Cycle

IDB’'SPROJECT CYCLE AND THE ANALYSISOF HAZARDS AND VULNERABILITY

Natural hazards can cause losses to projects financed by the Bank. Project devel opment practices are un-
sustainable when they do not take into account hazards posed to a project and the affected populations.
When hazards are not considered a project might directly or indirectly contribute to an increase in the
vulnerability of adjacent communities. In the past, the direct beneficiaries of Bank projects have often not
paid attention to these risks and their possible socioeconomic consequences.

The current IDB Palicy in this field, approved in March 1998, establishes that al projects financed by the
Bank should include criteriato reduce the risk posed by natural hazards to the investment. The objective
is to strengthen an integrated management of risk in the Bank’s development activities. To achieve this,
critical elements must be identified and included in each step of the project cycle of the projects. The god
is to incorporate proactive disaster risk management in project preparation, improve the execution and
facilitate project monitoring and evaluation.

I I I I I
Figure 1. The Project Cycle
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Today, many development projects in Latin America and the Caribbean face high levels of disaster risk,
because hazards and vulnerabilities have not been taken into account in project formulation, execution
and evaluation. Risk reduction has not been part of the culture. Relevant decision makers often do not



understand the practices of proactive disaster risk management. This situation illuminates the need to
evaluate risks, create greater awareness and generate measures of prevention and mitigation. These meas-
ures should include appropriate pdicies for risk reduction, hazards assessments, identification of factors
and activities that increase or reduce vulnerability, and the participation of relevant stakeholders in defin-
ing the levels of “acceptable risk” for the projects.

A report prepared by the OAS, Incorporating Natural Hazard Assessment and Mitigation into Project
Preparation, (Report to CIDIE Members by the OAS, 1987), one of the first in thisfield, states:

Major scientific information about risk and prevention-mitigation measures is essential to identify
disaster-reducing investments.

Incorporating good prevention and mitigation practices, with proper analysis of their costs and bene-
fits, increase the probability of the achievement of project objectives.

With the participation of planners, affected communities, and other stakeholdersin project design and
execution risk management will become more successful.

THE CHECKLIST ASA TOOL FOR PROJECT SUPPORT

The Checklist presented in this report is divided into three stages. The initia question presented in the
“Background” section is to establish whether the geographic area and sector in which the project isto be
implemented would be exempt of natural hazards. If the answer is negative one should continue to the
second stage “Ingtitutional Framework”, which explore the existence or non-existence of an adequate
institutional setup for prevention, rehabilitation and reconstruction in the case of a disaster. A negative
amswer to any of the questions in this stage would indicate the need to continue with specid care to the
third stage of the questionnaire that contains a series of specific questions related to the following sections
in of the Bank’s concept documents and project reports. A) The Program, B) Execution of the Program,
and C) Viahility.

The project documents of the Bank do not necessarily present the information exactly in the way it is
introduced in the checklist, but using this order will facilitate the incorporation of the solicited informa-
tion during the preparation of the project. It isleft to the judgement of the project speciaists and the courr
try speciaists to decide if the project complies and to what degree, with the necessary minimum quality
standards. The content of the checklist will be tested and then modified to improve its usefulness as ap-

propriate.

In continuation, the questions of the Checklist are presented in the three stages.

I-BACKGROUND

This first question makes it possible to identify and evaluate hazards in the geographic area of the pro-
gram:

- The geographic area and sector where the project will be developed are considered to be exempt of the
occurrence of hazards implying that no disasters with significant impacts have occurred in the past.

The answer to the question implies the need to identify the hazards, the population that could be in dan+
ger, exposed geographica areas and economic sectors. An analysis responding to this question would also



imply the identification of the most visible forms of vulnerability, the possible types of disasters, their
intensity, and the periodic frequency with which they may occur. Based on the answer to this question the
project team definesif it is relevant to continue working through the Checklist. If the answer to the ques
tion is negative, the project team ought to cortinue to the second stage.

I1- FRAME OF REFERENCE

The frame of reference is composed of four questions that evaluate the adequacy of policies, ingtitutions
and strategies of the country government related to reduction of vulnerability, primarily in the specific
sector where the project intervenes. The adequacy of the availability of information for the decision mak-
ers to prevent and mitigate disasters, rehabilitate and reconstruct after a possible event is aso evaluated.
To assess this framework it is necessary to evaluate if:

. Adequate government policies, technical norms and rules exit;

- National, local and sector entities exist and have the necessary minimum capacity to manage risks,

. Adeguate financial strategies for risk management in the country exist and are applicable for the context
of the project;

. Sufficient information is available to determine the existence of a hazard, its frequency and potentia
impact related to the components of the project.

Based on the responses to these questions the project team decides if it is necessary to cantinue to the next
stage of the Checklist. If the answer to any of the four questions is negative, the rest of the Checklist ques
tions should be analyzed with specia caution.

[11- SPECIHC QUESTIONS

A. The Program

In this section structural and non-structural measures for risk reduction will be analyzed. The first cate-
gory consists of investments directed at strengthening the physical infrastructure, in ader to reduce the
vulnerability to different types of hazards. To determine structural measures taken it is necessary to learn
about the following aspects.

Types of hazards that have been considered during the project planning activities. floods, hurricanes,
seismicity, intense erosion, debris flows, volcanism, landslides, drought, severe pollution, forest fires,
and others;

- Adequacy of the design of project activities in order to reduce the disaster risks it faces and to decrease
the vulnerability of the affected population;
- Theinclusion of the investments of structural measures to reduce disaster risk in the cost table.

Non-structural measures refer to activities such as improving land use management, awareness building
and planning for risk reduction in the geographic area and the sector of the program. The following as
pects should be considered:

- Identification of non-structura activities in the cost table of the project to contribute to risk reduction;
- Inclusion of investments and plans to prepare and respond to emergencies (early warning, contingency
plans, and rehabilitation).



B) Execution of the program

This section includes questions about the ingtitutional setting, coordination and planning mechanisms,
incentives, and program monitoring. The following aspects are considered:

- Establishment of the responsibilities of the executing and operating entities of the project for prevention
of disasters and mitigation of vulnerability to hazards in accordance with the risk scenario facing the
project;

- Theingtitutional and administrative capacity by the responsible entities to manage the risk related to the
operation;

- Economic, financia, fisca and moral incentives, among others, to generate prevention and mitigation
in the program;

- Promotion of participation of beneficiaries and dfected population in the risk management of the pro-
ject;

- Incorporation of risk management considerations in project related contracts and concession agree-
ments;

- Monitoring and follow-up system (e.g. due diligence, audit) to evaluate the attainment of the risk man-
agement goals of the project.

C) Feasibility

The analysis of the project feasibility should contemplate a technical evaluation related to risk including a
technical, ingtitutional, socioeconomic and financial assessments. The financial feasibility includes ele-
ments of the financial protection against damages in the form of available private and public funding and
contracted insurance. It analyses the financial vulnerability of the executing agency if faced by a disaster.
The feasibility analysis includes the following aspects:

Technical feagibility:
- Necessary technical design and implementation measures to reduces the risk to “acceptable’ levels and

thus obtain project objectives;
. Development of operationally sound contingency plans to be followed during the execution of the pro-
gram and for the full lifespan of the project.

Ingtitutional feasibility:
- Adequate administrative and legal mechanisms to implement the proposed risk management activities,
. Sufficient administrative mechanism to deal with an emergency possibly affecting the sector of the

executing ingtitution of the project.

Socio-economic feasibility:
. Senditivity analysis of the resilience of the project in avariety of disaster scenarios with and without the
application of the proposed risk management activities of the project.

Financial feasibility:

. Existence of financia instruments for prevention and response in case of disasters, such as specia dis
aster funds, socid funds or other types;

- Insurance or other financial protection or risk transfer mechanisms;

- Evauation of the financia vulnerability of the entity in charge of the project in case of a dissster.



The answers to the Checklist questions will help project teams in the borrowing member courtries and at
the Bank to identify the necessary information needed to adequately address dissster risk management
issues in project design and implementation. At the completion of the Checklist the project staff should
have sufficient elements to deal with natural hazard risk in project documentation (Concept Paper (pro-
file) and complete Project Report).
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CHECKLIST

Note: Varying weights may be used for the questions of the checklist affecting the fina score. The weights may
vary depending on specific characteristics of the country, the geographica area, the types of hazards, sector and

project type.

CP = Concept Paper, PR = Project Report, N/A = Not applicable

| BACKGROUND Answer Document Comments
;?]an;?;t?gn 1. Does the project operate within a geographical area or ;?% DC-PR
of natural haz- secth e_xgmpt o_f the influence of natural hazards and where
ards no significant disasters have occurred?
If thereply to thefirst question isnegative, you should proceed to complete therest of the checklist
I FRAME OF REFERENCE Answer Document | Comments
1. Are there adequate policies, regulations and standards Yes [] CP Explain:
applicable to risk management on the project? No [ PR
2. Isresponsibility for all of the risk management processes Yes LI PR Specify:
identified and adequately assigned to the entities and benefi- No O
Political and ciaries on thelocal, national and sector levels?
Institutional 3. Do Government, its sector institutions and the private Yes [ PR Specify:
Eramework sector relevant to the pr_oj ect have adequate financial strate- No OJ
gies for prevention, mitigation and response to potential
disasters?
4. Isthere information on the frequency, intensity, location Yes [ PR
and areas of influence of potential hazards that may affect No OJ

project components beyond “ acceptable” levels of risk?

If the answer to

oneore more of the previous four questionsis negative ther
particular attention.

est of the checkl

ist should be completed with

11 SPECIFIC QUESTIONS Answer Document | Comments

A) The Program

Structural 1. Which types of hazards have beenconsidered as unavoid- CP

M easures ablefor the project and thus affect its planning and design? PR
Indicate between the () Intense erosion
brackets the relative order ( ) Debris flows
of importance of the haz- () Volcanism
ardsrelated to the project: ( ) Landdlides
() Floods ( ) Drought
() Hurricanes () Pollution
() Seismicity () Forest fires

() Other

2. Have the components and activities of the project been Yes [ CP Explain
designed adequately to reduce disaster risk and decrease the No [ PR
vulnerability of the affected population to the impacts of Partial [J
potential hazards? N/A O




3. Doesthe project cost tableincludeitemsallowing the Yes [ PR
coverage of structural activities for risk management? No [J
Partial [
NA O
Non-structural | 1. Doesthe cost table of the project include items allowing Yes [l PR Specify
measur es the funding of non-structural activities (capacity building, No [
awareness raising, zoning and studies, etc.) for risk man- Partial [
agement? N/A [
2. Does the project include investments and planning to Yes [l CP Specify
prepare and respond to potential emergencies (early warning, No O PR
contingency plans, and rehabilitation)? Partial []
N/A [
B) Execution of the Program Answer Document | Comments
1. Are theresponsibilities of the executing and operating Lis S PR
entities about risk management clearly defined and evalu- .
ated? Partial [
- N/A [
2. Isthere sufficient and adequate institutional and adminis- Yes L PR
. L ) " : No [
trative capacity in the responsible entities for the risk man- Partial C1
ject?
agement processes of the project? N/A L[]
3. Doesthe project consider the use of incentives (economic, Lis S PR Specify:
Admini- environmental, social, fiscal, or moral) to facilitate risk man- Partial ]
stration, pr o- agement in the project? an
N/A [
curement, Ves L
monitoring and | 4. Doesthe project incorporate the participation of benefici- N(C;S 0 PR
evaluation aries and potentially affected population in the risk man- Partial 1
agement processes of the project? N/A [
YeslJ PR Specify:
5. Do contracts and concession agreements incorporate No O
provisions for risk management? Partial [
N/A [
6. Is there a monitoring and foll ow-up system (e.g. due dili- ,158% PR
gence, audit) to eval uate the attainment of the risk manage- ;
ment goals of the project? Partial []
' N/A [
C) Feasibility Answer Document | Comments
1. Has the project taken all necessary technical provisions to Lﬁs S PR
reducerisk to “acceptable’ levels and thus pursuing the .
attainment of project objectives? Partial []
Technical fea- ' N/A [
sibility Yes [] PR
2. Does the project incorporate an adequate contingency plan No O
for possible disasters? Partial [
N/A [
o 1. Does the executing agency have sufficient administrative Yes L] PR Specify:
Institutional capacity to carry out the expected risk management tasks? No [
feasibility Partial [
N/A [




2. Does the executing agency have sufficient administrative Yes[] PR Specify:

capacity to attend possible emergencies? No [
Partial [J
N/A [
1. Isthere a sensitivity analysis of the economic feasibility of Yes [l PR Specify:
Socio-economic | the project in different disaster? No O
feasibility Partial [
N/A [
1. Aretherefinancial instrumentsfor prevention and re- L?)S E PR
sponsein case of disasters, such as special disaster funds, .
; > - . . Partial [J
social or environmental funds to finance risk management in
i : N/A O
relation to the project?
. . 2. Does the project incorporate any instruments for its finan- Yes [ PR Specify:
Financial fea- ; R . )
sibility cial protection (insurance, contingency credits)? No O
Partial [
N/A [
3. Isthere an evaluation of the financial vulnerability of the Yes L] PR Specify:
entity in charge of the project in case of a disaster? No [
Partial [J
N/A [

4- INTERPRETATION OF THE RESULTS

Figure 2. Degree of natural hazard risk related to projects on the basis of checklist r esponses
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Source: after Bollin, 2004

Upon completion of the checklist, the sum of negative answers is calculated as a percentage of the total
number of answers (Figure 2). If the negative answers (excluding the first question) have a proportion
lower than 25% of the total), the risk is considered to be low. The possibility that hazards affecting the
program and the population in its geographical proximity would probably not lead to situations that e
danger the achievement of the project objectives. In this case the program generally would be on an ade-




quate path with respect to disaster risk management. Nevertheless specific needs of improvement to the
program may still exist and should not be disregarded.

On the other hand, if the proportion of negative answers is above 75%, the impact of hazards on the pro-
ject, aswell as its impacts on affected populations might endanger its objectives and oucomes. It means
that additional preventive measures have to be incorporated in project design under a suggested “ accept-
able” level of risk. If thisis not done the investment and its development effectiveness would be in dire

jeopardy.

A proportion of negative answers between 25% to 75% would indicate the existence of deficienciesin
project design that should be corrected in order to ensure that the project will reach an adequate level of
resilience corresponding to an “acceptable’ level of risk.
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