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Prefacio

En las tiltimas décadas, la vulnerabilidad a los impactos de las amenazas naturales ha aumentado dramat-
camente en América Latina y el Caribe, entre otros, como consecuencia de una ¢xpansion urbana rapida y
desordenada. En muchos casos no se han tomado en cuenta las medidas preventivas adecuadas en el dise-
fio de la infraestructura y en el desarrollo de la produccion de bienes y servicios, asi como en su ubica-
ciém, en el control de la calidad de la construccién o en su mantenimiento. Debido a la falta de conock
mientos sobre el riesgo, se sigue ubicando a las inversiones en 4reas peligrosas y sin aplicar las practicas
adecuadas de prevencidn y mitigacion.

El problema fundamental estriba en que en América Latina y el Caribe los incentivos para aplicar polit+
cas proactivas para la reduccion del riesgo son en general débiles, pues la escasa y deficiente informacion
sobre las amenazas naturales nubla crénicamente las posibilidades de consenso en el quehacer. Las polit
cas actuales dan énfasis casi solamente a las actividades de respuesta a emergencias, las cuales gozan de
una mayor visibilidad piblica que la prevencion. Los recursos son limitados y, ¢n muchos casos, la ayuda
post-desastre para la reconstruccion, proveniente de fuentes externas, ha actuado como un de sincentivo
para invertir en la reduccion del riesgo.

La gestidn del riesgo en los paises sélo es viable si s¢ logra el fortalecinuento de las acciones en los ambi
108 tanto nacional como local, con la participacion delsector privado y de las organizaciones de la soce-
dad civil. Por ello, se hace necesario establecer no una entidad sino un “sistema” interinstitucional de ges-
tién engranado por entidades ya existentes de los sectores publico y privado de cada pais. Su labor es
evitar la duplicacién u omisién de esfuerzos que cominmente se presentan a causa de la visién actual,
fragmentada y en muchos casos ineficiente, de la reduccién del riesgo.

Bl BID puede oftecer apoyo durante el proceso de andlisis, gjecunitn y evaluacidn de proyectos, a fin de
que los paises tomen acciones proactivas para reducir el riesgo de desastres. Por medio del disefio y ep-
cucidn adecuados de politicas y programas, los paises pueden abordar los aspectos fundamentales para la
identificacion del riesgo, la prevencion y la mitigacion, para proteger a la poblacton y bienes tales como
la infraestructura y la capacidad productiva.

Es de esperar que este documento sea beneficiose para los especialistas del BID y los profesionales res-
ponsables del desarrollo de los proyectos financiados por ¢l Banco en los paises prestatarios, tanto para
aplicar la gestién del riesgo en el ciclo de preparacién ¢ implementacion de los programas de desarrollo,
como para que su aplicacion estimule la préctica general de h reduccion de los impactos devastadores de
los desastres en América Latina y el Caribe. Por el interés internacional mostrado en el tema, se presenta
la lista de preguntas de verificacion {checkiisf) también en inglés como parte del presente documento

Janine Ferretti

Jefe

Division de Medio Ambiente
Departamento de Desarrolle Sostenible
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Resumen

El riesgo es una funcién de dos variables: la ame-
naza y la vulnerabilidad. La gestidn del riesgo,
cuyo sentido es la reduccién anticipada de las
pérdidas que podrian generar los desastres en ¢l
futuro, se define como el moceso de identificar,
analizar y cuantificar las probabilidades de pérdi-
das que pueden originar los desastres, para con
ello emprender las acciones preventivas, correct-
vas y reductivas correspondientes.

No obstante, en América Latina la informacién
disponible sobre las causas, variables y conse-
cuencias del riesgo es deficiente y escasarmnente
concuerda con las necesidades de sus evaluadores
y de los tomadores de decisiones. En montos ab-
solutos, las pérdidas anuales promedio causadas
por las amenazas naturales en América Latina vy el
Caribe han sido esimadas en US$ 3.200 millones
entre 1975 v 2002, Los afios de pérdidas més se-
veras durante este periodo fueron 1983 (inunda-
ciones en Argentina, Bolivia, Brasil y Pera; t-
rremotos en Chile y Colombia), 1985 (terremoto
en la Cudad de México) y 1998 (inundaciones y
deslizamientos caunsados por los huracanes Geor-
ges y Mitch en Centroamérica y ¢l Caribe). Du-
rante este musmo periodo se han registrado cerca
de 250.000 muertes Debe destacarse que estas
estadisticas son solamente el resultado de los efec-
tos de los desastres mayores. Si se consideraran
los sucesos de menor extension y envergadura
(““desastres menores™), el impacto agregado seria
ann mayor.

Los desastres ponen asi en evidencia {a vulnerabi-
lidad de los paises ante las amenazas naturales.
Generan un impacto severo sobre el desempefio
econdmico y el bienestar social, pues las pérdidas
de capital, infraestructura, capacidad productiva y
mercadeo pueden ser muy importantes al afectar,
por gjemplo, los caminos, sistemas de irrigacion,
la generacidn y transmisién eléctrica, la educa-
cidn, los acueductos, el sancamiento, la salud, las
viviendas, ¢l ambiente en general, y los bienes y
servicios ambientales. Muchas veces, las pérdidas
afectan principalmente a la economia y a la cali-
dad de vida de las poblaciones mas desposeidas,

quienes ademés ven reducida su productividad y
acceso 4 los servicios sociales basicos. La vulne-
rabilidad es, por lo tanto, un problema econotmico
con profundas raices sociales y que debe resolver-
se con rapidez. De lo contrario, al suceder un -
sastre, las inversiones para reparar o reponer las
obras, bienes y servicios destruidos llegan a ser
inmanejables y costosas

En la region, las circunstancias que mfluyen en el
proceso de toma de decisiones en la dimension ex
ante no han sido favorables, ni se obtene de los
involucrados una adecuada gestidn participativa y
local que induzca a la reduccion del riesgo. Si
bien en los tltimos afios se han realizado esfuer-
zos para lograr la descentralizacién, hs 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 planificacién nacional, a los
municipios y las comumdades. En los paises de
América Latina, la conciencia de la poblacion
sobre ¢l nivel de riesgo que se enfrenta suele ser
deficiente. Las consecuencias que surgen en caso
de un desastre invarniablemente recaen sobre las
poblaciones, las cuales en la mayoria de los casos
no participaron en la definicion ni estaban infor-
madas acerca del nivel de riego ni como reducirlo.

Fste 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 financi-
dos por el Banco deben incluir criterios para redu
cir el riesgo de las inversiones, para potenciar a
través de éstas su manejo integral y el desarrollo
de los paises. Asimismo, el Plan de Accién del
BID de 2000 ha establecido que el Binco debe
colocar la gestidn del riesgo a la cabeza de su
agenda. Uno de los puntos claves de dicho plan de
accion es la reduccién del desgo denire del ciclo
de los proyectos.

Para cumplir con las expectativas indicadas, se ha
desarrollado la herramienta de la lista de pregun-
tas de verificacion (tambi¢n denominada chec-



klist), a ser usada por los especialistas del Banco y
de los paises responsables de la preparacion y
epcucion de proyectos financiados por el BID.
Este documento desarrolla los criterios para veri-
ficar que los elementos sobre la gestion del riesgo
sean incorporados en los proyectos de nversion.
La intencion no es crear guias obligatonas ni for-
zar la implantacidén de criterios para el disefio de
los proyectos, sino mas bien presentar una colec-
cién de précticas que pueden ser utiles para que
las operaciones incorporen el tema de las amena-
zas naturales y de la vulnerabilidad. La lista de
preguntas de verificacién busca aportar elementos
y cnterios para asistir a los usuarios y no pretende
ser un esquema rigido de treas, sino una ayuda
basada en experiencias adquiridas.

El presente documento explica los mortivos que
inspiran e! uso de la lista de preguntas de verifica-
cién por los profesionales del Banco Interamern-
cano de Desarrollo con el objeto de introducir la
gestion del riesgo, derivado de las diversas ame-

nazas naturales y antropicas, dentro del ciclo de
proyectos. El concepto se puede aplicar directa-
mente al impulso de un modelo de desarrolle con
vision preventiva y que fomente la incorporacién
de criterios efectivos para la prevencién de desas-
tres dentro de proyectos de diferente tipo Con el
uso de esta herramienta, la prevencién debe ar-
Mmenzar 4 Verse como una inversiéon y no como un
costo.

Es por esta razon que el 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 inversidn vy ofrecer sugeren
cias para incorporar medidas para la prevencidn,
mitigacién y respuesta ante los desastres. Toda
esta informacioén podra crear el marco conce ptual
para introducir a la gestion del riesgo dentro el
ciclo de proyectos del Banco, mediante el analisis
de las amenazas y de la vulnerabilidad como
herramientas de apoyo.



Propdsito del documento:
JPor qué una lista de preguntas de verificacion?

La politica del BID sobre *“Desastres naturales ¢
inesperados™ (OP-704), aprobada en 1998, esta-
blece que todos los proyectos financiados por el
Banco deben incluir criterios para reducir el
riesgo de las inversiones y asi potenciar a través
de éstas su mangjo integral y el desarrollo

En el documento Desafio de los desastres natu-
rales en América Latma y el Caribe - Plan de
accién del BID (2000) se establece que el Banco
deberia colocar la gestion del riesgo a la cabeza
de su agenda. Uno de los puntos de dicho plan
de accion es la reduccidn del riesgo dentro del
ciclo de los proyectos al incluir el anélisis y la
reducci6n del riesgo en la programacion, identi-
ficacion, formulacion, ejecucion y evaluacion 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 el de desarro-
llar wa lista de criterios para la verificacion de
los elementos sobre la gestion del riesgo a con-

siderar en los proyectos de inversion del Banco. Se
incotporan medidas para la prevencidn, mitigacién
y respuesta ante los desastres. La intencidn no es
crear guia s obligatorias ni forzar la implantacion de
ctiterios para ¢l disefio de los proyectos, sino mds
bien presentar un conjunto de précticas que pueden
ser Utiles para las operaciones

La lista de preguntas de verificacion busca aportar
elementos y critetios que ayuden a los profesionales
del Banco y a los equipos de proyecto de los paises
en su tarea de incorporar a la gestion del riesgo
dentro del ciclo de proyectos. No pretende ser un
esquema rigido de tareas por hacer, sino una ayuda
basada en practicas y experiencias adquirdas en la
regién Estas listas son una herramienta de apoyo
para los especialistas para que durante la prepara-
cién, ejecucion y evaluacion de proyectos, puedan
tener criterios para determinar si estos contribuirdn
a disminuir la vulnerabilidad del pais o, si por el
contrario, la aumentaran. También contribuirdn a la
identificacion de medidas para disminuir el riesgo a
través de los proyectos.

desarrollo en las orgamzaciones donantes,

Fuente' La Trove y Venton, 2003

Recuadro 1

Reduccion del riesgo y papel del checklist
Conclusiones del taller sobre instituciones internacionales de desarrollo

A pesar de que el incremento en las inversiones para reductr el riesgo tendria sentido economico y moral, éstas
tienen una prioridad relativamente baja en las instituciones donantes. Las exphicaciones mas frecuentes son: la
escasez de conocimiento y comprension de la naturaleza de la reduccion del riesgo, la falta de defimcion de la
responsabilidad mstitucional de la reduccion del nesgo en los proyectos financiados por los donantes, y el hecho
de que la reduccidn del riesgo compite con otras necesidades de desarrollo y, como resultado, no esté arraigada en
1a labor de Ias agencias de desarrollo. También se cree, errbneamente, que el desarrollo a favor de las clases
pobres por si solo reduce el riesgo de los grupos de bajos ingresos y de la sociedad en general. Para enfrentar estos
factores que impiden la reduccion del riesgo por parte de ios donantes se recomienda, entre otras cosas:
» Adquirir mayor compromiso sobre la reduccidn del riesgo por parte de las altas autoridades de ayuda en los
paises donantes y en los miveles politicos y estratégicos; y
« Desarrollar instrumentos pricticos cperativos para la preparacion de proyectos, como por ejemplo el
checklist, sobre la reduccidn del nesgo 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 comprensi6n, apropiacién y atenci6n de [a reduccién del nesgo en el contexto del trabajo de los sectores del




El propdsito de la lista de preguntas de verifica-
cion es el de aplicar expernencias que permitan
incorporar medidas de prevencion, mitigacion y
proteccidn financiera ante los desastres en los
proyectos de inversion financiados por el Banco.
Estas experiencias, se espera, podran ser cam-
plementadas con criterios y metodologias a1-
plementarias, aportadas por los profesionales del
Banco y de los paises, de manera que la inclu-
sién de los cnterios para reducir ¢l impacto de
las amenazas y por medio de la reduccién de la
vulnerabilidad, se convierta en un procedimiento
rutinario en la preparacién 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 herramie nta aumentara la concientizacion,
tanto de los especialistas del BID como de los
funcionarios de los paises, sobre la necesidad de
reductr el riesgo mediante la prevencion y la
mitigacion

Los proyectos financiados por ¢l Banco deberian
ser disefiados, especialmente ¢n los paises alta-
mente vulnerables, a fin de asegurar que las

inversiones que se construyan sean lo suficie nte-
mente resistentes a las amenazas naturales. Funda-
mentalmente se busca: (a) mmmizar los difios y
pérdidas fisicas a los proyectos actuales del Banco
en zonas potenciales de riesgo, y (b} adoptar med
das apropiadas a fin de mitigar el riesgo y asegurar
el resultado de cada proyecto. También se incorpo-
rard la gestién de riesgo de desastres en el disefio y
gjecucion de los préstamos scctoriales, tales como
la vivienda, infraestructura, energia, agua y sanea-
muento y en los programas de desarrollo agricola.

Siguiendo la sugerencia de la evaluacion de la poli
tica de desastres (OP-704), el Banco deberia incor-
porar la orientacion en elementos y procedimientos
que permitan un monitoreo apropiado y la evalua-
cién de las inversiones, a fin de asegurar un mejor
aprendizaje derivado de los proyectos. Esto incluird
indicadores apropiados para evaluar los resultados
de la incorporacion de la gestion del riesgo de -
sastres, los Informes de Seguimiento y Desempefio
de Proyectos (ISDP) y otros cbcumentos admink-
trativos relevantes, junto con las evaluacibnes ex—
post (BID, 2004)



Impacto de las amenazas naturales

Afio tras afio, la combinacion de las amenazas
naturales' con la realidad social, econdmica y
ambiental de las poblaciones de los paises de
América Latina y el 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 social de las comunida-
des afectadas, que generalmente son las mas
empobrecidas, lo que genera un circulo vicioso
de causa y efecto.

Figura 1. Evolucién de los desastres en América

Latina y el Caribe (ALC); comparacion con el resto
del mundo, 1900-99
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En América Latina y el Caribe, la frecuencia con
que suceden los desastres posee una indudable
tendencia al aumento (Figura 1). Esto no necesa-
riamente quiere dcir 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 naturales para alcanzar

' Para los fines de este documento, han sido

consideradas como amenazas naturales aquellas
derivadas de la sismicidad, el volcanismo, los
deslizamientos de tierras y la hidrometeorologia
{como, por ejemplo, ciclones, inundaciones, seguias
¢ incendios forestales; El Nifio). Como desastres
“antropicos”, se incluyen aquellos derivados
exclusivamente de la actividad humana (conflictos
viclentos, 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. Pricticamente todos los paises de Améri
ca Latina y el Caribe han sido afectados (CEPAL,
1998, 1999; Mora y Barrios, 2000):

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

+ El huracdn Georges (1998) afectéd a cinco pab
ses del Caribe; en Republica Dominicana causo
dafigs por US$ 2.300 millones.

« Los deslizamientos y flujos torrenciales en 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
ann mas ¢l panorama: inundaciones en Chiapas
(México), Tachira (Venezuela), Santa Fé y
otras provincias (Argentina), y varias zonas en
Brasil, Bolivia, Chile, Colombia y Haiti; terre-
motos en Pereira (Colombia) y El Salvador;
erupcion de volcanes en Ecuador, Nicaragua,
Chile y Guatemala; flujos torrenciales (“huat
cos”) en Per; y deslizamientos en Costa Rica
y Bolivia, entre otros.

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



Cuadro 1. Pérdidas causadas por desastres en América Latina y el Canbe (1975-2002),
en millones de USH

. x o Perdldas, totales Pérdidas anuales Promedio de
Subregién Pérdidas totales per cdpita mayores pérdidas anuales
en 2001
El Caribe 7070 2 540 (1998) 470
América Central* 15 430 3 300 (1998) 770
México 15 690 6 670 {1585) 920
América del Sur 53 840 8.560 (1983) 1.920
Total 92.030 3.200

*Incluye Panamd,
Fuente EM -DAT 2003.

La Comision Econdmica para Ameérica Latina y
el Caribe (CEPAL) ha establecido un sistema de
valoracion de los impactos de los desastres m-
turales en América Latina y ¢l Caribe desde
1997 (CEPAL, 2003) En el caso de los huraca-
nes Georges y Mitch, la intervencion antropica
previa (por ejemplo, degradacion del ambiente y
de los recursos naturales) contribuyé a amplifi-
car la exposicion y fragilidad (vulnerabilidad)
de la poblacién Segin el analisis del efecto del
huracdn Georges en Repiblica Dominicana
(CEPAL, 1998). confirmado luego por los estu-
dios financiados por un préstamo del BID
(1152/0C-DR}, el mayor impacto (cerca del
75% del dafio econémico) fue producido por la
utihzacion incorrecta del espacio, resultando
esto en una exposicion adicional e innecesaria a
Ias amenazas naturales (inundaciones, desliza-
muentos y erosion intensa de suelos). El disefio
incorrecto, la calidad deficiente de las construc-
clones y su mantenimiento insuficiente fueron la
segunda causa importante de debilidad. Se pue-
de resumir que h carencia de vinculos entre la
planificacion del desarrollo, el uso del territorio,
los disefios inadecuados de las inversiones y la
ausencia de una gestién anticipada del riesgo
conforman un panorama poco halagador que
refuerza el circulo vicioso de los desastres Al-
gunos de los problemas principales se detallan a
continuacion,

» La prevencion no forma parte esencial ni del

discurso ni de la accién de los lideres politi-
cos, al menos mas alld de esfuerzos aislados,

retdricos o de la figuracion ante los medios

de comumicacion durante las acciones post
desastre. La prevencion estad kjos de ocupar un
lugar dentro de las politicas de Estado.

La centralizacién, con poca participacién del
sector privado, la sociedad civil y los gobiernos
locales, hace meficiente la prevencitn, la prepe-
racion y la atencién de los desastres.

No se ha lograde que la comunidad cientifica
transmita adecuada y convincentemente su b-
bor como argumento persuasivo en favor de la
prevencidn Por ello, no se captura ni cautiva la
atencidn y el compromiso de los tomadores de
decisiones y de la poblacién. El flujo de mfor-
macion y los procesos educativos han sido n-
eficientes y, por ello, el resto de los involucra-
dos no prestan suficiente atencién a las adver-
tencias v a la necesidad de adelantar las accho-
nes preventivas,

El crecimiento demografico es acelerado y se
extiende hacia 4reas peligrosas.

La ausencia de apciones para los segmentos
mas pobres de la poblacion los hace cada vez
mads vulnerables, pues el costo de los dafios que
sufren es proporcionalmentec mayor que en
otros segmentos socioeconémicos. En la mayo-
ria de los cascs pierden la totalidad de sus habe-
res y activos durante los desastres, ven reducido
el acceso a los servicios basicos y terminan por
internalizar la mayor proporcion de las pérdidas
cuando la reconstruccion oficial se retrasa.




« La degradacion ambiental y & pobreza son
factores determinantes en el incremento de
Ia vulnerabilidad.

= Hasta ahora, no se ha comprendido adecua-
damente el verdadero 1mpacto socioecono-
mico, financiero y ambiental de los desas-
tres. Se sigue considerando a la prevencion
COmMo Un @sto y no como una inversién,
ademas 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 se realiza la transferencia de la pres-
tacion de servicios basicos (telecomunica-

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

Las metodologias adecuadas para el analsis del
riesgo en los proyectos son escasas y poseen un
grado de desarrollo insuficiente, lo cual dificuk
ta su comprension y aplicacion practica. Hasta
ahora, las pocas herramientas e mstrumentos
metodolégicos disponibles se han concentrado
prioritariamente en el estudio de las amenazas
y, ademds, son muy escasas la informacion y
las metodologias amliticas relacionadas con los
factores de vuherabilidad.



