Crédito imagenes: La Tierra (EERT). Volcan Galeras; construccién ilegal en zona urbana; estabiliza-
cion de taludes en Manizales, Colombia; refuerzo sismo resistente; salén de clases; (O. D. Cardona).
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Prologo

Durante los ultimos treinta afios, los huracanes, los terremotos, los deslizamientos y las inunda-
ciones han causado pérdidas fisicas en América Latina y el Caribe que alcanzan los US$ 3,2 mil
millones. En promedio, los desastres en la region han causado la muerte de mas de 5.000 perso-
nas y afectado a 4 millones de personas cada afio. Durante este periodo, las pérdidas han aumen-
tado progresivamente, posiblemente debido al crecimiento rapido en zonas urbanas vulnerables y
a que los procesos de desarrollo han causado destruccion ambiental en zonas vulnerables. Los de-
sastres (incluyendo aquellos de menor escala que no son visibles para el mundo exterior) aumen-
tan la pobreza porque dafian sustentos rurales y urbanos, asi como capital social y productivo y
tienen un impacto proporcionalmente mayor sobre microempresarios y pequefios agricultores.
Los desastres también tienen un impacto a largo plazo sobre el crecimiento macroeconomico y la
infraestructura social, afectando desarrollo de los paises afectados y reduciendo la eficacia de la
ayuda que presta el Banco a la region.

Un grupo cada vez mayor de datos y experiencias demuestran que la adopcion de una estrategia
proactiva para la reduccion de riesgos producird beneficios econémicos y sociales considerables.
Se pueden integrar medidas de reduccién de la vulnerabilidad a los peligros naturales en progra-
mas de desarrollo y reconstruccion. Sin embargo, para integrar la reduccion del riesgo del desas-
tre en politicas y practicas de desarrollo, es necesario documentar el riesgo con informacién cuan-
tificable y oportuna de manera que pueda ser entendida facilmente por los tomadores de decisio-
nes que no son expertos en gestion de desastres.

Este informe describe, para doce paises de la regién, cuatro indicadores que miden el impacto po-
tencial de peligros naturales, la vulnerabilidad de esos paises, y su capacidad para manejar los
riesgos. El desarrollo de este sistema de indicadores se basa en datos de Argentina, Chile, Co-
lombia, Costa Rica, Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Jamaica, México,
Peru, y Trinidad y Tobago, que cubren dos décadas. Estos indicadores pueden ayudar a dirigir
politicas y programas financieros, econémicos, ambientales y sociales en el 4mbito nacional, re-
gional y municipal.

Los indicadores han sido disefiados para generar conciencia y conocimiento en el BID y los go-
biernos en la region, sobre la importancia de la gestion del riesgo de desastres para el desarrollo.
Por lo tanto, pueden ser utilizados para asistir la integracion de la gestion del riesgo de desastres
en ¢l proceso de programacion de pais y la gestion de la cartera del Banco. Esperamos que esta
herramienta sea de utilidad para los oficiales de gobierno y ministerios sectoriales, asi como para
gobiernos locales y las agencias internacionales del desarrollo.

Carlos M. Jarque
Gerente
Departamento de Desarrollo Sostenible
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Vision general

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

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

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

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

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

Baésicamente este sistema de indicadores intenta
representar una serie de factores de riesgo, que
deben minimizarse mediante politicas y accio-
nes de reduccion de la wvulnerabilidad y la
maximizacion de la resiliencia o capacidad para
enfrentar y recuperarse de los impactos de los
fenémenos peligrosos. Dichos factores estan
representados, en su mayoria, por indicadores o
variables existentes en bases de datos conocidas
en el contexto internacional. Por la falta de pa-
rametros, no s posible en este sistemna evadir la

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



necesidad de proponer indicadores cualitativos,
valorados con escalas subjetivas debido a la na-
turaleza de los aspectos que se evalGian, como
es el caso de los indicadores relacionados con
la gestion de riesgos. La ponderacion —0 peso—
de los indicadores que constituyen algunos in-
dices se ha realizado con base en el criterio de
expertos y de representantes de las instituciones
involucradas de cada pais, analizando y utili-
zando técnicas numéricas consistentes desde el
punto de vista tedrico y estadistico. Cada indice
tiene asociado un nimero de variables que se
han medido empiricamente. La seleccién de

il

las vanables se hizo teniendo en cuenta varios
factores que incluyen: cobertura del pais, la
validez de los datos, la relevancia directa con
¢l aspecto que los indicadores intentan medir y
la calidad. Donde fue posible se intento reali-
zar medidas directas de los aspectos que se de-
seaban capturar. En algunos casos hubo que
emplear proxies. En general se buscaron va-
riables con amplia cobertura en los paises, pe-
ro en algunos casos se acord6 hacer uso de al-
gunas variables con poca cobertura si lo que
representaban eran aspectos importantes del
riesgo que de otra forma se perderian.



Introduccion

Necesidad de un sistema de indicadores
para la gestion del riesgo

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

Un enfoque de medicién basado
en indicadores compuestos

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



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

tado como una de las mejores opciones para la
representacion de las situaciones de riesgo y de
gestidén del riesgo, debido a su naturaleza com-
pleja e imprecisa. Su fortaleza esta en la posibi-
lidad de desagregar los resultados e identificar
los factores hacia los cuales se deben orientar
las acciones de gesti6n del riesgo, con el fin de
valorar su efectividad. Su objetivo principal es
estimular la toma de decisiones —es decir, que
el concepto que lo subyace es el control- y no
la evaluaciéon precisa del riesgo, que comun-
mente se soporta en el concepto de verdad fisi-
ca.



