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CAPÍTULO 2

La distribución internacional de los riesgos

Para comprender mejor la relación entre el desarrollo y el riesgo de desastre en el mundo, el
PNUD ha comenzado por definir el Índice de Riesgo de Desastre (IRD).

El IRD experimental que se presenta en este informe sirve para medir y comparar
entre los países los niveles relativos de exposición física a la amenaza, la vulnerabilidad y los
riesgos. Asimismo, el IRD permite identificar algunos indicadores de vulnerabilidad ante
amenazas naturales. Estos indicadores de vulnerabilidad  ponen de manifiesto los procesos de
desarrollo que contribuyen a configurar el riesgo de desastre.

Uno de los objetivos del IRD es presentar las formas en que el desarrollo puede
aumentar los riesgos y la vulnerabilidad. Otro es ofrecer evidencia cuantitativa que sirva de
base a la reorientación de las políticas y la planificación del desarrollo, en aras de una
reducción y gestión del riesgo de desastre.

En esta primera versión, el IRD se ha definido  con un nivel mundial de observación
y un nivel nacional de resolución, lo que permite comparar entre países los efectos que
producen tres tipos de amenazas naturales: los terremotos, los ciclones tropicales y las
inundaciones.

 En total, estas tres amenazas son responsables del 39% de las víctimas mortales que
se cobran los desastres naturales de mediana o gran escala en todo el mundo.  También se ha
definido un IRD relativo a las sequías y las hambrunas, responsables del 55% de las víctimas
mortales de los desastres de grandes o medianas proporciones en el mundo. Sin embargo, el
IRD relativo a las sequías presentaba una serie de problemas metodológicos y conceptuales
adicionales que limitan la fiabilidad de  los resultados obtenidos. No obstante, el análisis de
dichos problemas brinda la oportunidad de ahondar en el conocimiento de los riesgos y la
vulnerabilidad frente a las sequías.

El trabajo de construcción del IRD ha permitido avanzar en la construcción de un
IRD combinado que cubra varios tipos de amenaza y que reúna los resultados de los índices
de terremotos, ciclones tropicales, inundaciones y sequías.  Debido a las dificultades
mencionadas para establecer un modelo de los riesgos de sequías, y habida cuenta que las
sequías y las hambrunas representan más de la mitad de los muertos por desastres en el
mundo, no hemos considerado prudente  incluir el IRD combinado en esta primera versión.

El IRD es un índice basado en la mortalidad.  En otras palabras, mide el riesgo de
muerte en un desastre. La mortalidad por los desastres es sólo una faceta más del total de las
pérdidas causadas por los desastres y, con frecuencia, no la más importante. El motivo por el
que se eligió la mortalidad para establecer el IRD fue principalmente la disponibilidad de
datos internacionales, por lo que en su versión actual el IRD ofrece un panorama parcial de
los riesgos. No obstante, la mortalidad es el dato más fiable a la hora de establecer
comparaciones internacionales de las pérdidas ocasionadas por los desastres. Sirve además
como punto de partida para analizar los vínculos entre los desastres y el desarrollo. Otros
indicadores potenciales de los efectos de los desastres, tales como la sostenibilidad de los
medios de vida, ofrecen un terreno fértil para futuras investigaciones.

Los elementos que han guiado la definición del IRD son: la necesidad de un modelo
conceptual que explique la exposición física, la vulnerabilidad y los riesgos, y la
disponibilidad de buena información mundial sobre el tema. Esta primera versión del IRD
representa una primera aproximación del modelo conceptual a partir de la información
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mundial disponible. Es probable  que, mediante un proceso de revisión continua de la
información disponible y del modelo conceptual, sea posible perfeccionar las futuras
versiones del IRD.

Este capítulo está dividido en tres secciones principales.

En la Sección 1 se presenta el Índice de Riesgo de Desastre (IRD). Primero, esta
sección se centra en las características metodológicas generales, y luego en las conclusiones
que pueden extraerse de este primer IRD sobre tres tipos de amenazas naturales: los
terremotos, los ciclones tropicales y las inundaciones.

La Sección 2 se detiene en la geografía de los riesgos e ilustra, con ejemplos de
Centroamérica, el Asia meridional y África, la complejidad de la distribución de la amenaza,
la vulnerabilidad y los riesgos a nivel subnacional.

La Sección 3 contiene cuatro recomendaciones para la definición del IRD en el
futuro.  Primero, la necesidad de mejorar la recogida de datos sobre las repercusiones de los
desastres en todos los niveles, pero en especial en el ámbito subnacional.  Segundo, la
necesidad de incorporar progresivamente nuevas variables al índice, mediante un proceso de
aprendizaje que mejore gradualmente la precisión y la utilidad del mismo.  Tercero, la
necesidad de evaluar los progresos logrados en materia de políticas encaminadas a reducir el
riesgo de desastre, y permitir que tales esfuerzos pasen a formar parte del índice.  Cuarto, la
necesidad de definir un IRD nacional, esencial para que las recomendaciones generales que
propone este informe se adopten sistemáticamente en las políticas nacionales de desarrollo,
así como en la planificación y la ejecución de los proyectos.

2.1 Los factores de riesgo globales: el Índice de Riesgo de Desastre

2.1.1 ¿Qué es el IRD?

El IRD es un instrumento, basado en los datos obtenidos entre 1980 y 2000, que permite
calcular el riesgo medio que un país corre de sufrir víctimas mortales a causa de desastres
grandes o medianos, desencadenados por terremotos, ciclones tropicales o inundaciones.
También permite determinar una serie de variables socioeconómicas y ambientales que se
vinculan al peligro de muerte y pueden agravar los procesos desencadenantes del  riesgo de
desastre.

A los efectos del IRD, los países se clasifican según el grado de exposición física a un
determinado amenaza, el grado de vulnerabilidad relativa y el grado de riesgo.

2.1.2 El modelo conceptual

La idea que subyace en el IRD es que el riesgo de desastre no es provocado por las amenazas
naturales per se, sino que es también producto de la intervención humana. Así, el peligro de
muerte en situaciones de desastre depende sólo en parte de fenómenos naturales tales como
terremotos, ciclones tropicales o inundaciones. Debido a la falta de bases de datos
internacionales (con resolución nacional), en el IRD el riesgo se refiere exclusivamente al
riesgo de perder la vida, sin que se tengan en cuenta otros aspectos, como el daño a los
medios de vida y a la economía.
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Recuadro 2.1 Grado de desarrollo y repercusiones de los desastres

Figura 2.1 Grado de desarrollo y número de muertos en desastres

La figura 2.1 muestra que las pérdidas provocadas por los desastres naturales están relacionadas con el
grado de desarrollo nacional.

Mientras los países con un índice bajo o medio de desarrollo humano registran una distribución similar
de pérdidas, algunos países con un índice alto de desarrollo humano ocupan la parte inferior izquierda
de la gráfica, lo que indica un número bajo de muertos en desastres naturales. Ningún país con un
índice alto de desarrollo humano ha registrado un promedio anual de más de 10 muertos por cada
millón de habitantes, según los datos obtenidos entre 1980 y 2000, ni un promedio de más de 600
muertos por año. Estas cifras son ampliamente superadas en los países con un índice medio o bajo de
desarrollo humano.

Esta observación confirma la idea intuitiva sobre la relación entre los desastres y el desarrollo, que se
analizó en el capítulo 1. En este capítulo se pretende profundizar en el análisis y analizar fe forma
sistemática la información disponible sobre el riesgo de desastre.

Por definición, para que un fenómeno físico intenso sea considerado como peligroso,
tiene que haber un sujeto que experimente el peligro o la amenaza. Un ejemplo de ello serían
las personas, infraestructura y actividades económicas ubicadas en la radio de acción de un
terremoto. En el IRD, esta relación se expresa mediante el concepto de exposición física, que
hace referencia a la cantidad de personas ubicadas en zonas donde existen amenazas y a la
frecuencia de los eventos peligrosos. La exposición física no es un indicador de
vulnerabilidad, sino una condición sine qua non para que exista el riesgo de desastre. Si no
hay personas expuestas al peligro, la vida humana no corre ningún riesgo.
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Evidentemente, una mayor exposición física acarrea la pérdida de un mayor número
de vidas.  Si se quintuplica una población que vive en una zona de exposición a  inundaciones
y no se producen cambios en otros aspectos del desarrollo, también se quintuplicará la
mortalidad ocasionada por dichos eventos. Una característica propia del proceso de desarrollo
es la altísima exposición física que se constata en varios países por la gran concentración
demográfica en zonas expuestas a amenazas.

Sin embargo, la exposición física no es suficiente para explicar el riesgo.  Los grados
de riesgo pueden diferir mucho de un país a otro con similar exposición física a un
determinado peligro.

La vulnerabilidad es lo que explica por qué las personas, dado determinado grado de
exposición física corren más o menos peligro. En teoría, la vulnerabilidad varía según la
capacidad de supervivencia y la capacidad de adaptación. En el IRD, se supone que la
capacidad de supervivencia y de adaptación ha ejercido influencia en el grado de riesgo
registrado. La vulnerabilidad reúne en un único concepto todos estos elementos relativos a los
procesos humanos.

En el IRD, la vulnerabilidad comprende los múltiples factores que afectan a las
personas y les impiden amortiguar la conmoción y recuperarse después del impacto de un
evento peligroso.  Puede tratarse de factores económicos (falta de reservas o escasos bienes),
sociales (falta de mecanismos de ayuda social o una deficiente organización social), técnicos
(viviendas inseguras y de mala construcción) y ambientales (fragilidad de los ecosistemas).1

Tal como se entiende la  vulnerabilidad en el IRD, también incluye factores que
pueden aumentar la gravedad, la frecuencia, la magnitud y la imprevisibilidad de una
amenaza. Por ejemplo, la deforestación puede agravar las inundaciones y aumentar la
amenaza de desprendimientos de tierra en determinados contextos, y la destrucción de los
manglares costeros puede contribuir a los peligros asociados a los ciclones. De este modo, en
el término vulnerabilidad del IRD están comprendidas tanto las actividades de desarrollo que
influyen en las amenazas como las que influyen en la vulnerabilidad humana. 2

Se incluye también en la categoría vulnerabilidad del IRD aquellos factores que
pueden  reducir la vulnerabilidad, como el desarrollo y la planificación urbana adecuados, y
las actividades especialmente destinadas a mitigar las pérdidas por los desastres, como la
preparación para casos de desastre y los sistemas de alerta temprana.

En la definición del IRD se parte de la base  que los factores que hacen a las personas
vulnerables a los terremotos no son necesariamente los mismos que las hacen vulnerables a
las inundaciones o los ciclones.  Todos ellos corresponden a determinadas combinaciones de
actividades de desarrollo. Dado que la vulnerabilidad vería en función de la amenaza a que se
enfrenta, es conceptualmente imposible llegar a un indicador de vulnerabilidad combinado
que abarque distintos tipos de amenaza. Por lo tanto, los indicadores de vulnerabilidad que
propone el IRD siempre son específicos para una determinada amenaza.

2.1.3 La formulación del IRD

Los pasos fundamentales que se siguieron para definir el IRD fueron los siguientes:

El cálculo el grado de exposición física

Para calcular la exposición física de cada país, se determinaron las zonas expuestas a cada una
de los cuatro tipos de amenaza (terremotos, ciclones tropicales, inundaciones y sequías) y la
cantidad de habitantes de cada zona, que es el promedio anual de población expuesta a una
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determinada amenaza. Se levantó el mapa de la exposición física a cada amenaza en un
Sistema de Información Geográfica. La exposición física varía según la cantidad de personas
y la frecuencia con que ocurren los fenómenos peligrosos. En el IRD, la exposición física se
expresa en términos absolutos (la cantidad de personas expuestas por país) y en términos
relativos (la cantidad de personas expuestas por millón de habitantes).

El cálculo de la vulnerabilidad relativa

El riesgo de muerte ante un desastre natural depende de la exposición física a la amenaza y de
la vulnerabilidad frente a la misma. Las personas son más o menos vulnerables a una
determinada amenaza en función de diversos factores: sociales, económicos, culturales,
políticos y físicos. Se ha tomado el saldo de muertos arrojado por cada tipo de amenaza en
cada  país para representar el riesgo manifiesto en el IRD. En otras palabras, por definición,
los desastres pasados indican que existían condiciones de exposición física y vulnerabilidad.

Por lo tanto, dividiendo el saldo de muertos entre la cantidad de personas expuestas,
el IRD pudo calcular la vulnerabilidad relativa de un país a una determinada amenaza.  ES
decir, cuantas más personas mueren en proporción a las expuestas, más alta es la
vulnerabilidad relativa a la amenaza en cuestión.

El cálculo de los indicadores de vulnerabilidad

Luego se examinó en el IRD el riesgo manifiesto de cada tipo de amenaza y se lo comparó
con un conjunto de indicadores sociales, económicos y ambientales, analizándolo
estadísticamente con un modelo de regresión múltiple logarítmica.  Se analizaron, para cada
tipo de amenaza, un total de 26 variables seleccionadas por expertos y para las cuales se
disponía de datos a escala mundial. Dichas variables permitieron seleccionar los indicadores
de vulnerabilidad que guardaban mayor relación con el riesgo asociado a cada tipo de
amenaza.

En el Anexo Técnico figura una descripción pormenorizada de las bases de datos
utilizadas y de las operaciones realizadas a partir de las mismas.

2.1.4 Las limitaciones del IRD

Para comprender los resultados obtenidos con el IRD, reconocer posibles aplicaciones y,
sobre todo, evitar la amenaza real de distorsión o uso indebido del mismo, es preciso analizar
crítica y explícitamente una serie de limitaciones de los datos utilizados, así como del análisis
emprendido.

El IRD representa el riesgo de muerte

Los desastres afectan a las personas y los medios de vida de distintas formas.
Dependiendo del tipo de amenaza, los hogares pueden resultar dañados o destruidos, pueden
perderse los cultivos y las tierras erosionarse o terminar arrasadas por las aguas. La
infraestructura social, como escuelas, hospitales y centros comunitarios, puede quedar
destruida, las actividades económicas afectadas directa o indirectamente, los integrantes de la
familia pueden padecer enfermedades o lesiones y quedar incapacitados para trabajar o
estudiar, y pueden perderse vidas.  Por lo tanto, el riesgo de muerte es sólo un aspecto del
riesgo de desastre. Muchos desastres tienen graves consecuencias sociales y económicas a
pesar de cobrar un número reducido de víctimas mortales (como ocurre especialmente con las
sequías en diferentes lugares del planeta, cuyas consecuencias se manifiestan de forma
paulatina).
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El hecho de que número de víctimas mortales se usa para representar el riesgo
manifiesto, limita el análisis del riesgo de desastre en cuanto al desarrollo humano. Los
muertos no reflejan toda la complejidad de las pérdidas en materia de desarrollo humano y
sólo permiten comparar la magnitud de la vulnerabilidad y la pérdida. Las consecuencias
económicas del riesgo de desastre deben completar el método actual de evaluación basado en
la pérdida de vidas humanas. Al elegir modelos basados en la mortalidad, no sólo no se tienen
en cuenta las tendencias de los riesgos en los países industrializados, sino que las
consecuencias económicas de los distintos tipos de amenaza pueden falsear algunas
tendencias del riesgo de desastre en los países menos adelantados.

A los efectos del IRD, se escogió la mortalidad como un indicador del riesgo de
desastre sustitutivo debido a que no existen, en el ámbito internacional, bases de datos sobre
desastres con información fiable sobre otros aspectos (tales como la cantidad de personas
afectadas, consecuencias económicas). Para definir el IRD se utilizó la base de datos EMDAT
(ver el Apéndice Técnico), la única base de datos mundial del dominio público. Si bien la
mortalidad es sin duda un indicador del riesgo para el desarrollo humano, el IRD sólo permite
constatar el riesgo de pérdida de vidas y no se pueden inferir otros aspectos físicos, sociales ni
económicos del riesgo.

El IRD examina los riesgos asociados a desastres de mediana y gran escala

El riesgo de desastre puede representarse como una secuencia que abarca, por un lado, el
riesgo que representan las amenazas cotidianas (como las fuentes de agua contaminadas, el
saneamiento inadecuado, los incendios de hogares y lugares de trabajo, y las viviendas
insalubres), y por el otro, el riesgo asociado a fenómenos físicos ocasionales, como un gran
terremoto o un fuerte ciclón que devaste países y regiones enteras.   Entre estos dos extremos
se encuentran los riesgos asociados a fenómenos habituales de menor escala (como los
desprendimientos de tierra restringidos a zonas específicas, las riadas y los torrentes de
desechos) y eventos de mediana escala que se producen periódicamente.

Actualmente, en el dominio público sólo se encuentran datos mundiales sobre las
consecuencias de los desastres de mediana y gran escala, definidos como los que cobran más
de 10 víctimas mortales, 100 damnificados o los que requieren de ayuda internacional.  Dado
que el IRD se basa en estos datos, no refleja los riesgos asociados a amenazas cotidianas de
pequeña escala.  A su vez, un estudio reciente llevado a cabo por el Grupo de Trabajo No. 3
de la EIRD,  para Evaluar los Riesgos, la Vulnerabilidad y las Consecuencias de los Desastres
señala que la información internacional disponible podría no incluir todos los desastres de
mediana escala que ocurren.  No obstante, y teniendo en cuenta las limitaciones que esto
supone, creemos que a los efectos de definir un índice basado en un nivel mundial de
observación y un nivel nacional de resolución, los desastres de mediana y gran escala
registrados en las bases de datos internacionales constituyen una muestra bastante fidedigna
del riesgo de desastre en general.

El IRD representa los riesgos asociados a terremotos, ciclones tropicales e inundaciones

Los desastres de mediana y gran escala desencadenas por los tres tipos de amenaza
que se estudian en el IRD (más las sequías, que se presentan en este informe como un trabajo
en curso) se cobran aproximadamente el 94% de las víctimas mortales del total producido por
desastres naturales. No obstante, en ciertos países, otros factores pueden tener consecuencias
locales importantes, pero no están contemplados en el IRD. A título ilustrativo cabe citar el
caso de los desprendimientos de tierra, los torrentes de desechos y los incendios.

A su vez, los fenómenos primarios pueden desencadenar una serie de eventos
secundarios también peligrosos. Los terremotos, por ejemplo, a menudo provocan
desprendimientos de tierra e incendios, y los ciclones tropicales traen consigo fuertes oleajes
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e inundaciones. El IRD sólo refleja el fenómeno primario según los registros de las bases de
datos internacionales sobre desastres, incluso cuando a veces las pérdidas mayores pueden
derivar de una serie de amenazas diferentes que ocasionó el evento primario.

El IRD representa el riesgo de desastre durante el período 1980-2000

El IRD registra exclusivamente la información disponible  durante el período 1980-2000, ya
que los datos anteriores no son lo suficientemente fiables. Esto, sin embargo, inclina la
balanza en favor de aquellos países que sufrieron desastres de proporciones catastróficas y un
alto costo en vidas humanas durante los veintiún años estudiados y en detrimento de países
que soportaron tales desastres en los años setenta, por ejemplo, pero que no los han sufrido
desde entonces.

Tras el análisis inicial, las erupciones volcánicas fueron excluidas del IRD pues
planteaban problemas metodológicos en cuanto a la diferenciación entre distintos tipos de
amenaza volcánica a escala local. No obstante, la información a este respecto podría ser
registrada en una base de datos internacional en el futuro.

Con el IRD se ponen a prueba los indicadores de vulnerabilidad que se desprenden de
las bases de datos mundiales

Para reconocer los posibles indicadores de vulnerabilidad, se hizo un análisis de regresión que
comparó estadísticamente 26 variables socio-económicas y ambientales con los niveles de
riesgo.

Las variables utilizadas  en la determinación de los indicadores de vulnerabilidad
fueron aquellas disponibles en las bases de datos mundiales.  Por lo tanto, cabe la posibilidad
de que existan otras variables relevantes para las cuales no se contaba con información
suficiente durante la preparación del IRD. En el futuro se espera contar con más indicadores
directos de la vulnerabilidad nacional, por ejemplo, el tipo de suelo o la proporción de
edificios resistentes a los terremotos por país que enfrenta un terremoto.

La base logarítmica del modelo explica las tendencias que se han dado a lo largo del
tiempo, pero no puede predecir las víctimas que se producirán en el futuro. Pequeñas
diferencias en el indicador de vulnerabilidad pueden ocultar importantes cambios en los
riesgos de desastre.

No se incluyen en el IRD indicadores de las actividades para hacer frente a los desastres
y mitigar sus efectos

Con el fin de maximizar la utilización del IRD como instrumento de medición del riesgo,
actualmente se trabaja en la definición de indicadores de reducción del riesgo. Para ello se
pueden utilizar los cambios operados en los países o la comparación entre los países que
escogen estrategias diversas para actuar frente a los riesgos, como un primer paso para
analizar la eficacia comparativa de distintas estrategias en la reducción del riesgo (incluyendo
la opción de no hacer nada al respecto). Sin embargo, una herramienta más poderosa sería un
índice comparativo especial constituido de componentes que indican la reducción efectiva de
los riesgos. Lamentablemente, aún queda pendiente un largo trabajo conceptual que
reconozca los indicadores clave para diferentes amenazas en contextos sociopolíticos
diversos.

2.2 Perfilando el riesgo de terremotos, ciclones tropicales e inundaciones

2.2.1 Los terremotos
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Entre 1980 y 2000, lo terremotos cobraron un total de 158.551 vidas en todo el mundo (véase
la figura 2.2).

La República Islámica de  Irán encabeza la lista, con el número más alto - 47.267 - de
víctimas mortales por terremotos.

Figura 2.2 Cantidad de muertos por terremotos entre 1980 y 2000.

Se puede observar que un promedio anual de aproximadamente 130 millones de
personas se encuentran expuestas al riesgo sísmico, al y como se define en este informe.

El eje izquierdo de la figura 2.3 muestra los quince países con las mayores
poblaciones absolutas expuestas al peligro de terremoto. Los estados asiáticos muy poblados
(como Japón, Indonesia y Filipinas) encabezan la lista, seguidos por algunos de América
(Estados Unidos, Chile y México), Turquía y la India. El eje derecho muestra los quince
países con mayor proporción de población expuesta al peligro de terremoto. Encabezan esta
lista pequeños estados insulares (Vanuatu, Guam, Papua Nueva Guinea) y estados de
Centroamérica (Nicaragua, Guatemala).

Figura 2.3
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En la figura 2.4, se puede estimar la vulnerabilidad relativa comparando el tamaño de
las poblaciones expuestas con el saldo registrado de víctimas mortales por terremoto. Los
estados que se encuentran en la parte superior del eje de la izquierda muestran la mayor
vulnerabilidad relativa.

La gráfica representa la vulnerabilidad relativa a los terremotos únicamente durante el
período comprendido entre 1980 y 2000. Armenia se destaca por ser particularmente
vulnerable a los terremotos debido al azote de una única gran catástrofe que se produjo en el
período estudiado. Algo similar ocurre en Guinea donde, si bien los sismos no son frecuentes,
casualmente se produjo un fenómeno de este tipo de gran magnitud en el período analizado.
Un caso contrario es el de Guatemala, que aparece como relativamente poco vulnerable
porque el trágico terremoto del año 1976 queda fuera del período estudiado. China y el Perú
son otros de los países que sufrieron gran cantidad de víctimas mortales en los terremotos de
los años setenta, es decir, fuera del período estudiado. Sin embargo, en el análisis figuran
algunos países, como la República Islámica de Irán, el Afganistán y la India, que sufren
frecuentes terremotos y proporcionalmente registran muchas más pérdidas de vidas humanas
que otros, como Chile o los Estados Unidos de América.   

Figura 2.4

En la figura 2.4, los países que se agrupan estrechamente en una diagonal que va del extremo
inferior izquierdo al extremo superior derecho indican que existe una relación lineal entre el
número de muertos y la exposición física a los desastres.   En otras palabras, cuantas más
personas vivan en las zonas expuestas a los terremotos, mayor será el riesgo de pérdida de
vidas humanas.

El análisis de regresión de los indicadores de vulnerabilidad arrojó que,
estadísticamente, la exposición física y la tasa de crecimiento urbano se complementaban para
elevar el riesgo de pérdida de vidas humanas durante un terremoto.  En otras palabras, el
riesgo de morir a causa de un terremoto es mayor en los países con rápido crecimiento
urbano.

El crecimiento urbano, por sí solo, no explica la vulnerabilidad humana a los
terremotos.  Más precisamente, son los  procesos y factores particulares del cambio urbano,
característicos de la rápida urbanización de los países, los que contribuyen a aumentar la
vulnerabilidad humana ante los sismos.  Estos procesos y factores varían considerablemente
dependiendo del contexto.  Los desastres que produjeron los terremotos de Turquía en 1999, y
de Argelia en 2003 dejaron en evidencia que el incumplimiento de las normas de construcción
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fue un factor clave que contribuyó a la vulnerabilidad física (véase el recuadro 3.1). En un
estudio de vulnerabilidad sísmica, realizado en Lima (Perú), se sugiere que el proceso de
deterioro y hacinamiento en las viviendas de alquiler de las zonas urbanas pobres fue el
principal elemento del crecimiento urbano responsable de generar vulnerabilidad sísmica. 3

Cuando se produjo el terremoto de Gujarat (India) en 2001, las estructuras sin previsión
antisísmica de las viviendas rurales y urbanas resultaron ser un factor clave de vulnerabilidad.
En las zonas urbanas, la gran densidad de viviendas aumentó el número de víctimas mortales.
4

El que algunos países con altas tasas de crecimiento urbano tengan vulnerabilidad
relativa baja muestra que es imposible generalizar.  Sin embargo, una constante que se
observa en todos los casos anteriores es que, en muchas de las ciudades con rápido
crecimiento demográfico, el riesgo sísmico no se ha considerado como un factor que deba
integrarse en los procesos de construcción y planificación urbana. En general, los gobiernos
municipales no han sido capaces de reglamentar ni la construcción de viviendas ni los
asentamientos a fin de reducir los riesgos.  Este tema clave se tratará con mayor detenimiento
en el capítulo 3.

En el mapamundi de la figura 2.5 se observa una última representación de la
distribución del riesgo sísmico. Una vez más, de la figura se desprende que los países más
urbanizados corren más peligro. (Para conocer los datos por país, sírvase consultar el
Apéndice.)

Figura 2.5

2.2.2 Los ciclones tropicales

El término ciclón tropical, según se emplea en este informe, incluye las tormentas tropicales,
los huracanes (también llamados tifones o tormenta por ciclón), y los supertifones. Se
determinó que un promedio anual de más de 119 millones de personas se encuentran
expuestas a los ciclones tropicales y algunas de ellas han experimentado un promedio de más
de cuatro ciclones por año.  Por consiguiente, se estima que los ciclones han cobrado un total
de 251.384 víctimas mortales en todo el mundo en el período comprendido entre 1980 y 2000
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(figura 2.6). En Bangladesh se registra más del 60% de las muertes ocurridas durante este
período, mientras que en Filipinas se observa la mayor cantidad de ciclones tropicales que han
cobrado víctimas fatales.

Figura 2.6: Víctimas mortales de los ciclones tropicales entre 1980 y 2000.

Se delimitaron las zonas expuestas a los ciclones tropicales gracias a la información aportada
por el Centro de Análisis e Información sobre el Dióxido de Carbono (CDIAC) del
Departamento de Energía de los Estados Unidos.

Ochenta y cuatro países distribuidos entre los trópicos registraron diferentes niveles
de exposición física a los ciclones tropicales (figura 2.7). Los países con mayor población
expuesta a la amenaza se caracterizan por tener zonas costeras muy pobladas y deltas con
gran densidad demográfica (China, India, Filipinas, Japón, Bangladesh). Como ejemplos de
exposición física proporcional a la población nacional se señala a los estados y territorios
insulares (Guam, Islas Virginias Británicas, Vanuatu, Islas Mauricio) y Filipinas (un grupo de
islas).

Figura 2.7
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En la figura 2.8, como forma de medir la vulnerabilidad relativa a la muerte causada por los
ciclones tropicales, se compara el tamaño de las poblaciones expuestas con el saldo registrado
de víctimas mortales de los ciclones tropicales. Los estados que se encuentran en la parte
superior del eje de la izquierda muestran la mayor vulnerabilidad relativa.

Gran parte de la población de Bangladesh se encuentra expuesta a los ciclones
tropicales, especialmente las comunidades rurales densamente pobladas que habitan las tierras
fértiles del delta, ubicadas en la estrecha parte superior de la Bahía de Bengala. El enorme
número de muertos en esta zona significa, en este caso, que la alta vulnerabilidad acompaña a
la gran exposición física.

A pesar de que Honduras y Nicaragua no son de los países con mayor exposición
física, aparecen como los más vulnerables en el período 1980-2000, como reflejo de la
magnitud y duración extraordinarias del Huracán Mitch de 1998, y sus consecuencias
devastadoras en la población.

La complejidad de las amenazas asociadas con los ciclones tropicales ilustra otras de
las limitaciones del modelo del IRD mencionadas en la sección 2.1.2. Gran parte de los
problemas que causó el Huracán Mitch en Honduras y Nicaragua no se debieron a la potencia
de los vientos huracanados en sí, sino a la enorme cantidad de inundaciones, riadas,
desprendimientos de tierra y torrentes de desechos que trajo consigo el huracán. Estos
fenómenos catastróficos secundarios fueron más graves aún por la degradación del medio
ambiente que se arrastró por varios años. A su vez, las sequías y los incendios que produjo el
fenómeno ENSO (El Niño/Oscilación del Sur) el año anterior, posiblemente hayan
contribuido a agravar la situación. Todos estas amenazas sacudieron a una población
altamente vulnerable en términos sociales y económicos, y en todos ellos hubo deficiencias en
materia de alerta temprana y preparación para casos de desastre, lo que resultó en un elevado
número de víctimas mortales.

Figura 2.8

La figura 2.9 muestra la diferente vulnerabilidad relativa de los Pequeños Estados
Insulares en Desarrollo.  Haití aparece con la mayor vulnerabilidad relativa, tal vez debido a
su frágil economía, a la degradación medioambiental y a sus deficiencia institucionales. Cuba
y las Islas Mauricio son los estados menos vulnerables, a pesar de tratarse de islas con una
proporción relativamente elevada de habitantes expuestos a los ciclones tropicales.  En ambos
casos, a pesar de que los recursos provienen de orientaciones políticas y normativas
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totalmente distintas, se han signado recursos para la preparación para casos de desastre, la
alerta temprana y la evacuación. Los resultados positivos de estas decisiones son evidentes.

.

Figura 2.9

En la figura 2.9 también se ilustra claramente cómo influye el grado de desarrollo
humano en los riesgos. En Haití, el estado insular con los mayores riesgos, el grado de
desarrollo humano es bajo, lo que contrasta nuevamente con la situación de Cuba y las Islas
Mauricio, con un desarrollo humano más importante. Aunque este dato no tiene implicaciones
políticas específicas, permite ilustrar el estrecho vínculo que guardan el desarrollo y el riesgo
de desastre.

A partir del análisis de regresión aplicado al riesgo de los ciclones tropicales se puede
establecer una poderosa correlación entre la exposición física, el porcentaje de tierra
cultivable y el Índice de Desarrollo Humano con el riesgo observado.  Los países con gran
volumen de población, predominantemente rural, y con un índice de desarrollo humano bajo,
experimentarán un riesgo relativo más elevado ante los ciclones tropicales.

Las razones son varias. En muchos países se ha observado que las viviendas rurales
tienden a ser más vulnerables que las construcciones urbanas a los fuertes vientos, las
inundaciones y los desprendimientos de tierra, lo que generalmente produce una mayor
mortalidad en el medio rural.  A su vez, la escasez o la falta de servicios de emergencia y
rescate en las zonas rurales de los países pobres, y la imposibilidad de acceder a la
preparación para los casos de desastre y la alerta temprana son otros factores que ayudan a
explicar las tasas de mortalidad. El programa de preparación para los ciclones de Bangladesh
es uno de los pocos ejemplos de eficacia en este campo. Al combinar los refugios para
protegerse de los ciclones con las medidas de preparación de las comunidades, el programa ha
logrado reducir notoriamente los niveles de vulnerabilidad registrados en los años setenta a
las cifras (todavía altas) que se observan en el período comprendido entre 1980 y 2000.  La
relación entre los medios de vida, la vulnerabilidad y el riesgo de desastre en el medio rural es
un tema clave que será objeto de mayor estudio en el capítulo 3.

En el mapamundi de la figura 2.10 aparece la distribución de la exposición física y la
vulnerabilidad relativa a los ciclones tropicales.
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2.2.3 Las inundaciones

Un promedio anual aproximado de 196 millones de personas en más de 90 países se
encuentran expuestas a inundaciones catastróficas.  Se estima que en el período comprendido
entre 1980 y 2000, unas 170.010 personas murieron en inundaciones (véase la figura 2.11).

Figura 2.11 Total de víctimas mortales por inundaciones entre 1980 y 2000.

Debido a que no existe ninguna base de datos internacional con cifras exclusivas
sobre inundaciones, el análisis de la exposición física a esta amenaza no es lo suficientemente
preciso. Asimismo, la falta de información sobre la duración y la intensidad de las
inundaciones impidió establecer diferentes categorías de amenazas en esta materia. A falta de
una base de datos mundial sobre inundaciones, se recurrió a las registradas en la EMDAT y se
trazó su distribución en las cuencas donde ocurrieron inundaciones. Como se consideró a la
cuenca entera como zona expuesta a las inundaciones, aunque las inundaciones suelen afectar
sólo una pequeña parte, la cantidad de personas consideradas expuestas a las inundaciones en
el IRD (figura 2.12) tal vez sea mayor que las cifras constatadas en la realidad. Por
consiguiente, las pérdidas calculadas en proporción a la población expuesta (figura 2.13) y la
vulnerabilidad relativa pueden parecer menores a las observadas.

Figura 2.10
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A raíz del estudio geoespacial realizado para calcular la exposición humana al riesgo
de las inundaciones, se estimó que en 147 países había poblaciones potencialmente
amenazadas por las inundaciones. En la figura 2.12 se observan los países con la mayor
cantidad de habitantes expuestos a este riesgo. Encabezan la lista los populosos países
asiáticos (como la India, Bangladesh y Pakistán) y China, tanto en términos absolutos como
relativos. Esto se explica por las grandes poblaciones que habitan las extensas planicies
próximas a ríos frecuentemente inundados y a las costas bajas de esta región del mundo.
Algunos países menos poblados con topografía montañosa (Bhután, Ecuador, Nepal), y los de
Centroamérica y la zona andina también se encuentran entre los Estados con un número
importante, absoluto y relativo, de población expuesta a las inundaciones. Aun siendo más
montañosos que los del Asia meridional, estos países contienen varios centros urbanos
ubicados en planicies próximas a ríos que se inundan con frecuencia.

Figura 2.12

En la figura 2.13 se mide la vulnerabilidad relativa comparando el tamaño de las
poblaciones expuestas con el saldo registrado de víctimas mortales por inundaciones. Los
estados que se encuentran en la parte superior del eje de la izquierda muestran la mayor
vulnerabilidad relativa.

Como ocurre con las amenazas sísmicas y los ciclones tropicales, el cálculo de la
vulnerabilidad humana a las inundaciones muestra claramente algunas limitaciones que
contiene el modelo del IRD, como se esbozó en la sección 2.1.2.

Venezuela aparece como el país con la mayor vulnerabilidad humana relativa a las
inundaciones, según el saldo de muerte que dejan estos fenómenos. Una vez más, las cifras
proceden de un único fenómeno excepcional que ocurrió en 1999. Si bien en la base de datos
EMDAT el suceso aparece descrito genéricamente como una inundación, el número mayor de
muertos fue producto de los torrentes de desechos que arrasaron las comunidades urbanas
densamente pobladas y alejadas de las planicies inundables.

A su vez, dado que para calcular la población expuesta se considera la cuenca entera,
la relación entre vidas perdidas y personas expuestas (que representa la vulnerabilidad
relativa) no tiene el mismo peso analítico que en el caso de otras amenazas, aunque el IRD en
sí no resulte afectado.  Las inundaciones aparecen así menos letales de lo que en realidad son,
lo que puede explicar la posición que ocupan Myanmar y Uzbekistán como países con una
vulnerabilidad relativa aparentemente baja. Estas cifras deben ser examinadas con cautela, ya
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que las cifras de personas expuestas pueden aparecer sobreestimadas o, por al contrario, el
número de muertos pueden haber sido infraestimadas.

De hecho, numerosas inundaciones ocurren el ámbito estrictamente local y las
pérdidas ocasionadas están por debajo del umbral establecido por la base de datos EMDAT  o
simplemente no se dan a conocer a escala internacional.

Por este motivo, el uso de la mortalidad como indicador de vulnerabilidad frente a las
inundaciones deberá apoyarse en el futuro con información sobre pérdidas de producción
agrícola, de viviendas y de infraestructura social y económica, que pueden producirse sin
ocasionar necesariamente pérdida de vidas humanas.

Una vez mencionadas dichas limitaciones, la figura 2.13 muestra una serie de países,
particularmente de África y Asia, que sufren mayor vulnerabilidad humana a las inundaciones
que países como Alemania y los Estados Unidos de América.

Figura 2.13

Como en el caso de los sismos y ciclones, existe una estrecha relación con la exposición
física.  En las inundaciones esta variable está relacionada con el PIB per cápita, que a su vez
es inversamente proporcional a la cantidad de muertos. Asimismo se detectó una correlación
negativa entre los muertos en inundaciones y la densidad demográfica local.

Los países con mayores riesgos asociados con las inundaciones fueron los que
registraban un bajo PIB per cápita, baja densidad demográfica y cifras importantes de
personas expuestas.

Estos indicadores permiten definir las constantes que se repiten en materia de
vulnerabilidad a las inundaciones. El próximo paso de la evaluación consistiría en estudiar las
complejas relaciones que permiten que esto ocurra, tarea que se propone en el capítulo 3.

Intuitivamente cabría pensar que las inundaciones son responsables de una alta tasa
de mortalidad en países con zonas rurales pobres escasamente pobladas, donde no existe la
preparación para casos de desastre ni sistemas de alerta temprana, y donde la cobertura
sanitaria es insuficiente y de difícil acceso.  Los habitantes de esas zonas tendrían menos
posibilidades de ser evacuados a tiempo y serían más vulnerables a las enfermedades mortales
relacionadas con las inundaciones.
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En la figura 2.14 aparece un mapa de la exposición física y la vulnerabilidad relativa
a las inundaciones.

Figura 2.14

2.3 Descubriendo los riesgos globales

En la primera sección de este capítulo, se recurrió al IRD para demostrar las formas en que el
desarrollo define patrones de riesgos diferenciales y heterogéneos entre los países a escala
mundial.  En el ámbito de observación nacional y de resolución local, también se ha observado
que el riesgo y la vulnerabilidad siguen regímenes similares de varianza y heterogeneidad, lo
que significa que determinadas regiones y localidades de un mismo país sean más propensas al
riesgo que otras.

Como se destacó en el capítulo 1, y se estudiará con mayor detenimiento en el capítulo
3, los riesgos se van construyendo a lo largo del tiempo, debido a la vinculación que existe
entre el desarrollo económico y los cambios ambientales, como la urbanización y el cambio
climático global.  Cada hipótesis de riesgo a escala local representa una combinación singular
de amenazas y vulnerabilidades en el contexto más amplio de los procesos de desarrollo
nacionales y mundiales.  Pero, en última instancia, las amenazas, las vulnerabilidades y en fin,
el riesgo, se manifiestan en el ámbito local.

Cabe esperar que el IRD permita ilustrar los patrones de riesgo y vulnerabilidad a
escala mundial, así como promover políticas y prácticas de desarrollo que contribuyan a reducir
el riesgo de desastre.

Sin embargo, para que se produzca y arraigue un cambio tan significativo en la cultura
del desarrollo, los gobiernos nacionales deben adoptar políticas de desarrollo apropiadas que
tengan en cuenta los patrones del riesgo y la vulnerabilidad más complejos y específicos que
existen en cada país.
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En esta sección del informe, nos valdremos de ejemplos para mostrar la complejidad de
los riesgos observados desde el punto de vista subnacional.

2.3.1 Patrones de riesgos en el ámbito nacional y local

El IRD se ha elaborado con un nivel mundial de observación y un nivel nacional de resolución,
lo que permite analizar niveles de riesgos comparativos entre países. Esta perspectiva puede
complementarse considerando los riesgos desde un nivel nacional de observación y una escala
local de resolución y, al hacerlo, quedan en evidencia complejos patrones de riesgos locales que
pasan desapercibidos en el ámbito mundial.

Los desastres nacionales se componen de múltiples desastres locales

Desde el punto de vista nacional, los desastres de gran escala tienen repercusiones complejas y
heterogéneas, tanto para el territorio como para los grupos sociales.
  
Recuadro 2.2 Bases de datos sobre desastres nacionales

En este recuadro se presentan tres iniciativas para reunir información a escala nacional.

El sistema latinoamericano DesInventar
Esta metodología fue propuesta por la Red de Estudios Sociales en Prevención de Desastres en
América Latina (LA RED) en 1994. Su objetivo es registrar todos los hechos aislados, provocados por
fenómenos naturales o por el hombre, cuyos efectos negativos han afectado la vida, los bienes y la
infraestructura, con referencia geográfica a unidades político-administrativas más pequeñas de un
determinado país, generalmente un distrito o municipio. Reuniendo información desglosada,
DesInventar permite registrar individualmente los desastres localizados de pequeña escala, así como las
repercusiones de las catástrofes de gran escala que ocurren en el ámbito local.

Las bases de datos de desastres nacionales de DesInventar, que registran datos de hasta 30 años atrás,
funcionan actualmente en 17 países de toda América, a saber, Argentina, Chile, Perú, Ecuador,
Venezuela, Colombia, Panamá, Costa Rica, Nicaragua, Honduras, El Salvador, Guatemala, México,
República Dominicana, Trinidad y Tobago, Jamaica y Guyana. Se han desarrollado bases de datos
subnacionales para los departamentos de Antioquia y Valle del Cauca, y para la ciudad de Pereira, en
Colombia, así como para el Estado de Florida en los Estados Unidos.

En estas bases de datos se incluyen desastres locales con pocas consecuencias directas (por ejemplo, la
destrucción de una casa o una familia damnificada por la pérdida de una cosecha a raíz de una helada),
y otros con repercusiones más amplias (por ejemplo, sismos que sacuden distritos metropolitanos). La
elaboración de estas bases de datos está a cargo de entidades gubernamentales, organizaciones
internacionales, universidades, organizaciones científicas y organizaciones no gubernamentales (ONG).
La información proviene de los medios de difusión, los organismos gubernamentales y bases de datos
existentes. Una vez reunidos, los datos se verifican a escala nacional para evitar incongruencias. En el
caso de determinados riesgos clave se utilizan definiciones comunes, mientras que en otros, es más
importante la especificidad local. La capacidad para efectuar comparaciones internacionales está
limitada porque es difícil mantener la uniformidad entre las bases de datos.  

La experiencia de Orissa
En 2002, el PNUD comenzó a producir una base de datos que incluía un inventario de eventos
catastróficos causados por fenómenos naturales en Orissa. El objetivo del proyecto era definir una
herramienta que ayudara a los responsables de tomar decisiones a destinar fondos de forma objetiva.
Orissa servirá como ejemplo para una próxima etapa, que incluirá la reproducción de esta experiencia
en otros cuatro estados de la India y la formación de una red integrada de recursos contra los desastres
que promoverá el Gobierno de la India. La metodología utilizada es una versión modificada de la
experiencia latinoamericana con DesInventar.
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Para formar la base de datos sobre desastres, se utilizaron los datos provenientes de los medios de
difusión y fuentes de información gubernamentales. Se ha cotejado y actualizado semanalmente una
base de datos histórica, que registra información desde los años setenta. Antes de ingresar la
información, debe ser filtrada para poder hacer un análisis comparativo correcto. Por ejemplo, cuando
una fuente evalúa las consecuencias de un desastre según la cantidad de familias afectadas, esto se
registra en la base de datos como “personas damnificadas” al incluir a seis personas por cada familia.
Los nombres se normalizan, de forma de reunir eventos similares como los ciclones y huracanes bajo la
denominación general de ciclones, o los torbellinos y tornados como temporales. Se ha definido una
nueva categoría de desastre: el “vuelco de embarcación”.

Según la fuente de donde provienen los datos, se clasifica la información en distintas categorías para
poder estudiar las diferencias estructurales que contiene el formato de los comunicados de prensa
(cuando hay mucha diferencia entre los estilos personales y los eventos descritos) y el de las fuentes
oficiales (que ofrecen información exhaustiva pero estructurada formalmente). Uno de los obstáculos
que se encontraron en Orissa fue la cobertura desigual que aportaron las fuentes de información. Los
medios de difusión, por ejemplo, no ofrecen la misma cobertura de la zona occidental que de la zona
costera de Orissa.

MANDISA: Sudáfrica
El programa MANDISA de vigilancia, levantamiento de mapas y análisis de incidentes de los desastres
en Sudáfrica es una de las actividades principales del Programa para la mitigación de los desastres en
los medios de vida sostenibles (DiMP) de la Universidad de Ciudad del Cabo. El proyecto MANDISA
comenzó en el período comprendido entre 1990-1999 como un estudio experimental en la zona
metropolitana de Ciudad del Cabo de la Provincia Occidental de Sudáfrica. La metodología utilizada se
inspiró en DesInventar, pero se adaptó al contexto sudafricano.

MANDISA se concentra en las pérdidas importantes para Sudáfrica, como ser las grandes inundaciones
urbanas sin posibilidad de avenamiento, los incendios forestales y los vientos extremos, así como los
incendios tan frecuentes de pequeña y mediana escala. En general, se incluyen los factores de riesgo
socio-económicos y ambientales que determinan las consecuencias que tendrá el desastre, lo que ofrece
la posibilidad de analizar los factores de desarrollo que predisponen al desastre. Si bien los periódicos
fueron una de las fuentes de información que permitieron estudiar los desastres, a partir de la
experiencia de Sudáfrica se ha determinado que no informaban lo suficiente sobre los fenómenos de
menores proporciones que ocurrían en asentamientos informales, y que en realidad notificaron sobre
649 de los 12.300 incidentes totales que reveló un estudio exhaustivo de los informes de diferentes
fuentes, incluyendo los bomberos, los servicios sociales, la Sociedad de la Cruz Roja Sudafricana y las
organizaciones encargadas de las medidas para actuar en casos de desastres.

Se considera que MANDISA es un método más que una herramienta de la tecnología de la información
para estudiar el comportamiento de los desastres. Esto requiere de la participación de diferentes
organizaciones, la colaboración mediante consultas y comentarios, la permanente búsqueda de fuentes
de información sobre emergencias y desastres, la integración estratégica de información proveniente de
distintas organizaciones y sólidas referencias geográficas. MANDISA es una base de datos a la que se
accede desde Internet, procura alentar el sentimiento de pertenencia local y ofrecer información en
línea para las escuelas, los investigadores, los planificadores y el personal que actúa en casos de
desastres.

Fuentes:  El DesInventar latinoamericano:  www.desinventar.org/desinventar.html
Orissa:  www.censusindiamaps.net/IndiaCensus/Map.htm
Mandisa:  www.egs.uct.ac.za/dimp/

En este caso, los desastres nacionales a gran escala pueden aparecer como una gran
cantidad de desastres de menores proporciones asociados con una amenaza particular. En el
recuadro 2.3 se profundiza en este tema con información sobre el huracán Mitch en Honduras.
El Gobierno de Honduras, mediante la Comisión Permanente de Contingencias (COPECO)
reunió esta información empleando la metodología del sistema latinoamericano DesInventar
(véase el recuadro 2.2). En este caso, lo que desde el punto de vista mundial aparece como un
único desastre de escala nacional, adquiere características muy distintas con un nivel nacional
de observación y un nivel local de resolución. Esta visión ascendente de las repercusiones del
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huracán Mitch en Honduras muestra claramente que la forma en que se manifiestan la
amenaza y la vulnerabilidad a escala local. Cada municipio de Honduras presentó una
combinación especial de amenazas y vulnerabilidad en materia de vivienda,
independientemente de que el fenómeno natural en sí (en este caso el huracán Mitch) azotó
por igual a todo el territorio de Honduras.  En otras palabras, los desastres se produjeron a
consecuencia del huracán Mitch, pero dependieron de una serie particular de amenazas y
vulnerabilidades locales que se hay que enmarcar en un contexto de desarrollo nacional e
internacional.

Recuadro 2.3 Mitch: ¿un único desastre o muchos?

De la experiencia del huracán Mitch que azotó Honduras en 1998, se desprende la siguiente enseñanza:
los desastres son fenómenos compuestos, ya que los eventos que se consideran de gran envergadura a
escala mundial pueden interpretarse como una serie de eventos localizados de pequeña o mediana
escala.

Figura 2.15

Figura 2.16

Figura 2.17

En la figura 2.15 aparece una visión del huracán Mitch con un nivel mundial de observación y un nivel
nacional de resolución. Sencillamente, en el ámbito nacional, el huracán destruyó gran cantidad de
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viviendas. En la figura 2.16 se muestran las consecuencias del huracán con un nivel nacional de
observación y un nivel departamental de resolución. Con este nivel de detalle, se pueden observar
enormes diferencias en los efectos del huracán según el departamento. Mientras que en la mayoría de
los departamentos el huracán destruyó menos de 5.000 viviendas, en dos de ellos arrasó con más de
50.000. En la figura 2.17, se aumenta el nivel de resolución hasta el municipal, lo que muestra una
distribución distinta de los efectos. Mientras que en dos municipios el saldo fue de más de 30.000
viviendas destruidas (El Progreso, en el Valle Sula, y el distrito central de Tegucigalpa), en gran
cantidad de municipios del país no se registró destrucción de viviendas.

Fuente: COPECO-La Red, DesInventar-Mitch 5

Aparte de los desastres de mediana y gran escala que se encuentran representados en
el IRD, las condiciones locales subyacentes que contribuyen al riesgo, a la amenaza y la
vulnerabilidad se manifiestan como desastres frecuentes de pequeña o mediana escala que, o
bien son demasiado pequeños para ser incluidos en las bases de datos mundiales, o no se dan
a conocer internacionalmente.

Tales eventos representan una proporción importante de las pérdidas por desastres en
países como Panamá, que muy ocasionalmente es afectado por grandes huracanes o
terremotos. En Panamá, según los registros de la base de datos nacional sobre desastres que
mantiene el Sistema Nacional de Protección Civil, se produjeron 904 desastres entre los años
1996 y 2001. 6 Estos 904 eventos arrojaron un saldo total de apenas 46 muertos, pero
produjeron daños considerables en los medios de vida como por ejemplo, la pérdida de
40.531 hectáreas cultivadas. Para los pequeños propietarios y agricultores de subsistencia  no
asegurados, la pérdida de unas pocas hectáreas cultivadas puede significar un golpe que haga
insostenibles sus medios de vida.

Al permitir que en el análisis del IRD ingrese información proveniente de bases de
datos subnacionales, también se integrará una gama más completa de tipos de amenaza. Como
se dijo en la sección sobre el IRD, las pérdidas asociadas a amenazas primarias, como los
terremotos, ciclones e inundaciones, si se observan a escala local, se encuentran vinculados a
amenazas secundarias, como incendios, desprendimientos de tierra y licuefacción.

Un estudio de las pérdidas ocasionadas por desastres según el DesInventar para
Orissa muestra que, en comparación con los ciclones, los incendios destruyen más viviendas y
las epidemias causan más muertes.   

Recuadro 2.4 El estudio de los riesgos a lo largo del tiempo pone de manifiesto la importancia del
contexto y la cultura.

La base de datos de Orissa permite observar que las epidemias son la principal causa de muerte y los
incendios el principal factor de destrucción de propiedades en ese estado (véanse las figuras 2.18 y
2.19). Es posible que después de las inundaciones o los ciclones se produzcan epidemias, por lo que el
panorama es un poco más complejo de lo que aparenta ser. Sin embargo, las altas cifras de víctimas
mortales que cobran las epidemias demuestran la importancia de las pérdidas indirectas en
comparación con las pérdidas directas, como las personas ahogadas o lesionadas por una inundación o
un ciclón. Las epidemias que suceden a las inundaciones y los ciclones, así como los incendios de
viviendas, son incidentes que se pueden prevenir. Su sola existencia indica gran vulnerabilidad humana
y falta de planificación adecuada.
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Figure 2.18 Número de muertos en el período 1970-2002

En la base de datos de Orissa se observa que, a pesar de que los incendios denunciados en el estado
tienden a aumentar, han disminuido los daños a la propiedad provocados por el fuego (figura 2.20). Se
supone que detrás de esta tendencia está la creciente urbanización y la preferencia actual por construir
viviendas de cemento y no con los materiales de construcción inflamables utilizados tradicionalmente.

Figura 2.19 Pérdidas totales entre 1970 y 2002

Figura 2.20



69

Algunos datos preliminares también sugieren un mayor nivel de riesgo en determinadas zonas costeras
muy pobladas. La concentración de personas y riesgos en una pequeña cantidad de distritos costeros
muestra la importancia de los estudios subnacionales para establecer una imagen real del riesgo que no
se detecta en la perspectiva nacional o regional.

Fuente: PNUD, India, resultados preliminares de la base de datos DesInventar para Orissa

La información local detallada puede mostrar la relación de los riesgos con una serie de
amenazas naturales y generadas por el hombre

La información local detallada puede contribuir a reformular las políticas de reducción de
riesgo. La relación que existe entre las epidemias y los desastres, particularmente los
asociados con las inundaciones y los ciclones tropicales, ha sido objeto de estudio desde hace
mucho tiempo. Debemos tratar de comprender mejor la relación dinámica entre los desastres
y las enfermedades. La gravedad de los incendios en el ámbito local y en zonas urbanas
señala la necesidad de conocer mejor la importancia relativa de las distintas amenazas y su
interacción con el desarrollo a diferentes niveles. Probablemente, los muertos y los heridos
que dejan los accidentes de tránsito tengan impacto local similar. 7

Los incendios de viviendas no se incluyeron en el IRD mundial, orientado a cubrir las
amenazas naturales. Sin embargo,  esta forma de peligro generada por el hombre tiene mucho
peso en el ámbito local. Esto sugiere que existe un gran potencial  para una mejor
comprensión del riesgo a partir del estudio de los vínculos entre los procesos de desarrollo por
una parte, y el riesgo derivado de amenazas naturales o de origen humano por otra. ¿De qué
manera la exposición a pequeños eventos locales afecta la vulnerabilidad individual y
colectiva a los peligros de gran escala, y viceversa? ¿Cuáles son las consecuencias para la
planificación local del desarrollo y la reducción de los riesgos?

Si se presta más atención a los numerosos eventos menores, se los puede catalogar, y
se puede cambiar la percepción de los riesgos para convertirlos en un tema prioritario de las
políticas de desarrollo. Un ejemplo de ello es el proyecto MANDISA, cuyos expertos
preveían en torno a 600 eventos en el período 1990-1999 en Ciudad del Cabo (Sudáfrica). Al
final, fueron 12.300 los eventos registrados en la base de datos. Los análisis preliminares del
período 1990-1999 señalaron que el 97% de los 12.300 incidentes fueron incendios. Las
viviendas más vulnerables resultaron ser las construcciones informales.  En el análisis de los
incendios que se produjeron en el barrio pobre de Gugulethu en el período 1990-1999, se
determinó que las llamas afectaron al 88,5% de las viviendas informales, y tan sólo al 11,5%
de las construcciones formales.

Figura 2.21
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2.4 Orientación futura de la construcción de modelos de riesgos de desastres naturales

En esta sección del informe se presentan dos ejercicios llevados a cabo en el marco del IRD,
para lo cual, en ambos casos, se ha debido superar la barrera impuesta por la disponibilidad de
datos. El carácter exploratorio del análisis limita necesariamente el alcance de las
conclusiones. No obstante los procesos emprendidos resultan esclarecedores, en la medida en
que esbozan la orientación futura de la construcción de modelos de riesgos de los desastres
naturales.

2.4.1 ¿Se puede crear un modelo para el riesgo de sequía?

A diferencia del IRD para terremotos, ciclones tropicales e inundaciones, el modelo para
sequías presentó una serie de problemas particulares, que han sido en parte solucionados y se
indican a continuación:

La dificultad intrínseca en construir un modelo para el riesgo de sequías. Se empleó
un modelo para las sequías meteorológicas, pero éstas no incorporan necesariamente sequías
agrícolas o hidrológicas.

A diferencia de otros tipos de amenazas, las muertes provocadas por las sequías no
representan suficientemente bien la magnitud de este riesgo. En algunos casos, puede
producirse un desgaste grave de los medios de vida sin que se produzcan muchas muertes,
como sucedió en Sudáfrica en el año 2002. Asimismo, es posible que muchos de los muertos
registrados en la base de datos EMDAT como víctimas de las sequías hayan sido víctimas de
otros factores, como los conflictos armados.

Debido a la falta de certeza del modelo de amenaza y al uso del número de muertos
como indicador de los riesgos, los resultados tienen un carácter ilustrativo.

Para determinar las posibilidades de construir un modelo para las sequías, se
examinaron datos sobre este tipo de fenómenos aplicando los mismos métodos utilizados para
los terremotos, los ciclones tropicales y las inundaciones. Para más datos sobre la
metodología aplicada, véase el Apéndice Técnico, donde se exponen los problemas
planteados por este tipo de amenaza, así como  algunas interpretaciones de los resultados.

En el período 1980-2000, un total de 832.544 muertes se asociaron con sequías en
todo el mundo. 8 En las sequías que afectaron a los países del África subsahariana entre 1984
y 1985, se produjo el mayor número de víctimas fatales a causa de sequías en todo el período
estudiado. El mayor número de muertos  se registró en Etiopía, Somalia y Mozambique.

Los eventos de rápida manifestación se definieron sobre todo por la frecuencia y la
intensidad y sólo los que superaron ciertos límites mínimos se consideraron desastres, lo cual
no se aplica a las sequías, cuyo principal elemento para determinar el grado de peligro es la
duración. Las sequías se manifiestan lentamente y pueden durar varios años.

Es muy difícil determinar el número real de victimas mortales que cobran las sequías
debido a su duración y su interacción con los procesos de desarrollo. La muerte no es
consecuencia directa de una sequía, sino producto de una compleja interacción entre el
fenómeno de la sequía y la vulnerabilidad arraigada en la economía de los hogares. Por
ejemplo, en el vínculo entre las sequías y las hambrunas operan una gran cantidad de
factores.9
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Figura 2.22 - Saldo de víctimas mortales de las sequías entre 1980 y 2000

En el período 1980-2000, se registraron muertes asociadas a las sequías en veinte
países, según la base de datos EMDAT. En la figura 2.24, donde aparece el número de
muertos atribuidos a las sequías por la EMDAT, puede observarse que estos eventos se
producen periódicamente y en determinados países.

Recuadro 2.5 Definir la amenaza mundial de sequía y su representación cartográfica

La metodología utilizada para levantar un mapa de la exposición a las sequías meteorológicas fue
definida y puesta en práctica por el Instituto Internacional para la Investigación de la Predicción del
Clima (International Research Institute for Climate Prediction (IRI)), de la Universidad de Columbia.
Los datos provinieron del Centro Nacional de Predicción del Medio Ambiente de los Estados Unidos
(NCEP) y su Centro de Predicción Meteorológica al que se accede por la Biblioteca de Datos del IRI.
(http://iridl.ldeo.columbia.edu/)

Las sequías meteorológicas se definieron como los largos períodos de tiempo (tres meses o más)
durante los cuales, en un determinado lugar, se registran precipitaciones mensuales notoriamente más
escasas que las de un promedio de largo plazo (en este modelo, más de 23 años). Por definición, los
desiertos son zonas permanentemente secas y, por lo tanto, no son un buen ejemplo de la escasez de
precipitaciones que se está estudiando. Generalmente, se considera que tres meses seguidos de escasez
de precipitaciones es el período mínimo necesario para que se defina una sequía. A menudo las sequías
persisten por períodos que van de varios meses a varios años.

Los datos elegidos para el estudio fueron las cifras de precipitaciones mensuales que ocurrieron en el
mundo durante el período comprendido entre 1979 y 2001. El conjunto de datos se obtuvo combinando
las observaciones de estaciones terrestres con las cifras estimadas que arrojaron las observaciones
satelitales. Los datos se representaron espacialmente en una cuadrícula de 2,5 de latitud por 2,5 de
longitud.

El primer paso para evaluar la exposición a las sequías meteorológicas consistió en calcular, por mes,
el índice medio de precipitaciones para todos los puntos de la cuadrícula comprendidos entre las
latitudes 60S y 70N durante el período base de 1979 a 2001. A continuación, en cada punto de la
cuadrícula se calculó mensualmente el porcentaje del índice medio de precipitaciones a largo plazo,
desde enero de 1980 a diciembre de 2000. Para cada mes, se excluyeron del análisis los puntos de la
cuadrícula con un índice medio de precipitaciones a largo plazo inferior a 0,25 mm diarios. Cifras tan
bajas de precipitaciones pueden producirse durante la estación seca en determinados lugares o en los
desiertos. En ambos casos, no se aplica la definición de sequía que nos interesa. Finalmente, se
establece que ha ocurrido una sequía cuando el porcentaje de precipitaciones medias fue inferior a
determinado umbral durante al menos tres meses consecutivos. Los umbrales establecidos fueron del
50%, el 75% y el 90% del índice medio de precipitaciones a largo plazo, en que el porcentaje más bajo
indica las sequías más graves según este método. Por lo tanto, la cantidad total de eventos que
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ocurrieron durante el período 1980-2000 se determinó por cada punto de la cuadrícula y los resultados
se agregaron a escala nacional.

Datos del Centro Nacional de Predicción del Medio Ambiente de los Estados Unidos (NCEP), y su
Centro de Predicción Meteorológica, publicados en la Biblioteca de Datos del IRI.
(http://iridl.ldeo.columbia.edu)

Con el fin de producir un mapa de las sequías meteorológicas se utilizó un enfoque
bastante sencillo, que facilitó la construcción del índice. El índice aplica un criterio basado en
un umbral mínimo que permite reconocer los fenómenos de sequía.

Para ello se tuvieron en cuenta la escasez de precipitaciones y la duración del
fenómeno, criterio que se describe en el  recuadro 2.5. El análisis de la exposición humana,
utilizando el umbral del 50% de las precipitaciones medias durante un período de tres meses,
se aplicó a 107 países de los que se tenía información.

Según este criterio, el mayor número de personas expuestas a las sequías
meteorológicas habita en los países muy poblados con extensos territorios de Asia y el
continente americano. Cuando la exposición física anual se expresa por millón de habitantes,
los países menos poblados se vuelven más visibles.

Figura 2.23

Se determinó que, anualmente, unos 220 millones de personas se encuentran expuestas a las
sequías. Se llevó a cabo un análisis exploratorio de la vulnerabilidad relativa para estudiar la
relación entre las sequías (cuando el nivel de las lluvias caídas es inferior al 50% del
promedio durante tres meses) y las muertes atribuidas a las sequías en el ámbito internacional.
De las figuras 2.24 y 2.25 se deduce que, si bien son pocos los países del África subsahariana
con grandes poblaciones absolutas o relativas expuestas a las sequías meteorológicas, siete de
los diez países más vulnerables se encuentran en esa región.

A pesar de que Mozambique fue azotado por inundaciones en el año 2000, presenta
un nivel más alto de vulnerabilidad relativa a las sequías. Etiopía muestra niveles similares de
vulnerabilidad a las sequías y ha registrado una cantidad mayor de víctimas mortales a causa
de estos fenómenos en el período 1980-2000.
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Figura 2.24

La mayoría de los países situados en la parte superior izquierda de la gráfica
(relativamente más vulnerables) han sufrido importantes conflictos armados10 durante el
período estudiado. Etiopía, Sudán, Mozambique, el Chad, Uganda y Somalia sufrieron
conflictos armados que se prolongaron por más de un decenio en el período comprendido
entre 1980 y 2000, a menudo agravados por otros conflictos menores.11 Por otra parte,
Mauritania y Papua Nueva Guinea experimentaron más conflictos ocasionales (con un saldo
de menos de 1.000 muertos). Aunque Corea del Norte no se vio envuelta en ningún conflicto,
ha sido perjudicada por el aislamiento internacional del que es objeto, lo que se refleja en una
altísima vulnerabilidad relativa a las sequías. De este análisis se desprende claramente que los
procesos políticos, y en especial los conflictos armados, son factores fundamentales  para que
la exposición a las sequías se traduzca en vulnerabilidad y pérdida de vidas humanas.

Los resultados del modelo nacional del IRD difieren sustancialmente de las otras
amenazas estudiadas en este informe. Las variables socio-económicas que se encuentran
vinculadas más estrechamente a las muertes provocadas por las sequías fueron el porcentaje
de población con abastecimiento de agua potable y la exposición física.

No obstante, la exposición física  tiene un peso mucho menor en la explicación de las
muertes provocadas por las sequías que en el caso de los terremotos, los ciclones tropicales y
las inundaciones. De donde se deduce que los factores socio-económicos desempeñan un
papel más importante en el riesgo de sequía que con otras amenazas de manifestación
repentina. En realidad, una de las conclusiones del IRD en este caso es que no sería correcto
catalogar las muertes como producto de las sequías. Estas muertes probablemente sean
consecuencia del mal gobierno, los conflictos y los desplazamientos internos, más que de la
sequía meteorológica en sí. Si bien esto significa que este IRD no se aplicaría a las sequías,
crea muchas posibilidades de que se reduzcan los riesgos mediante políticas de desarrollo.

Sin embargo, al mismo tiempo, la difusa relación entre la exposición física y los
riesgos puede atribuirse a las características propias del modelo de amenaza, o al uso de las
muertes como un indicador de los riesgos.  Si fuera posible elaborar un modelo para las
sequías agrícolas en lugar de las meteorológicas y utilizar el deterioro de los medios de vida
en lugar de la cantidad de víctimas para representar los riesgos, la asociación entre la
exposición física y los riesgos podría ser completamente diferente.
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Es importante destacar que la relación indirecta entre sequías y mortalidad significa
que la elección del número de víctimas, como índice por el que se evalúa el riesgo, afecta la
forma en que deberían interpretarse las pérdidas por las sequías.  Las repercusiones de las
sequías son generalizadas en todas las economías que dependen fuertemente de las
actividades del sector primario. Su efecto acumulativo puede ser devastador para los medios
de subsistencia, incluso aunque la mortalidad atribuible a los factores de riesgo no sea tan
elevada. El lugar que ocupan los países africanos en las clasificaciones mundiales podría
cambiar en consecuencia.

La vulnerabilidad relativa a las sequías y la exposición física también se presentan en
el mapamundi de la figura 2.25. Los datos discriminados por país aparecen en el Apéndice
Estadístico.

2.4.2 Hacia un modelo de riesgo de desastre combinado para varias amenazas

¿Será posible definir un IRD combinado a partir de los índices individuales de las amenazas
de terremotos, ciclones tropicales, inundaciones y sequías? En esta sección, se plantean los
primeros pasos para definir ese instrumento. En el Anexo Técnico se registran la metodología
utilizada y los resultados alcanzados.

Un modelo de IRD combinado que cubra varias amenazas cumple dos cometidos.
Primero, representa una oportunidad para dejar de usar las consecuencias de los desastres (en
este caso el número de muertos) como indicador de los riesgos de los desastres. A partir de un
IRD combinado se puede definir un modelo de riesgo basado en las variables socio-
económicas que produjeron pérdidas por desastres en el pasado. Así se prepara el terreno para
estudiar específicamente la interacción entre los procesos de desarrollo y el riesgo de desastre.
También se pueden analizar los procesos sociales individuales en relación con el riesgo. Con
el transcurso del tiempo, se podrán observar los cambios en las políticas de desarrollo que
modifiquen las condiciones socio-económicas y reduzcan los riesgos. En segundo lugar, al
combinar los riesgos asociados a cuatro tipos de peligro, el IRD combinado se convertirá en
un poderoso instrumento para promover un cambio en algunas políticas de desarrollo.

De la amenaza al riesgo de desastre

El modelo combinado se basa en las variables socioeconómicas asociadas con cada amenaza
en particular, que se mencionaron en las secciones 2.2 y 2.4.

Las variables socioeconómicas elegidas fueron: para los sismos, la exposición física y
el crecimiento urbano; para los ciclones tropicales, la exposición física, el porcentaje de tierra
cultivable y el índice de desarrollo humano; para las inundaciones, la exposición física, el PIB
per cápita y la densidad demográfica local; para las sequías, la exposición física y el
porcentaje de población con abastecimiento de agua potable.

Al observar la figura 2.26 se puede analizar el potencial del modelo de IRD
combinado, pues se observan discrepancias entre las muertes efectivamente registradas en la
base de datos EMDAT y la cantidad de víctimas mortales calculadas según el modelo del IRD
que combina varias amenazas.

Figura 2.25
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Incluso en esta etapa inicial, se pueden extraer varias conclusiones del propio proceso
de definición de un modelo de IRD combinado.

Los casos donde el modelo exagera el saldo de personas muertas sugieren la
necesidad de definir mejor las diferencias entre pobreza, representada por el índice de
desarrollo humano o el PIB per cápita, y vulnerabilidad. Los países que integran esta
categoría se caracterizan por tener bajos ingresos, como Burkina Faso y Bhután, pero no
registran tantos muertos como indicaría el modelo. Estas conclusiones aportan nuevas pruebas
al debate sobre la utilidad de los indicadores de pobreza en la evaluación de la vulnerabilidad
y la importancia de la gobernabilidad. La menor cantidad de muertos también puede indicar
que los fenómenos que se repiten habitualmente con largos intervalos de tiempo, como los
terremotos en Bhután, no se produjeron durante el período 1980-2000 elegido para este
estudio.

Los casos en que el modelo subestima el saldo de muertos señalan la influencia de
desastres devastadores. Por ejemplo, en 1999 en Venezuela murieron unas 30.000 personas
como resultado de las inundaciones y eventos secundarios como los desprendimientos de
tierra. 12 Actualmente se trabaja para que el modelo del IRD ofrezca un marco para el análisis
tanto de los desastres locales de pequeña escala como de los grandes eventos catastróficos.

En 196 países de un total de 249, se pudo comparar las muertes registradas con las del
modelo. Debido a la falta de datos suficientes, se excluyeron 53 países. Si bien se contaba con
datos sobre las sequías, se decidió no continuar esta línea de estudio debido a que se
desconoce la capacidad de las variables de vulnerabilidad para captar la influencia de factores
desencadenantes, como la gobernabilidad, los conflictos armados y el VIH/SIDA.

2.5  El perfeccionamiento los indicadores de los desastres

2.5.1 Mejorando la información sobre los desastres

El sistema del IRD y otros sistemas de información sobre los riesgos emplean una
metodología deductiva 13 en que los datos sobre las consecuencias de los desastres se utilizan
como un indicador del riesgo manifiesto.

Como se mencionó en la sección 2.2, una de las limitaciones fundamentales es que, a
escala mundial, sólo hay información fiable sobre mortalidad, únicamente sobre los desastres
de gran escala y en parte sobre los de escala media. Por lo tanto, una forma posible de
aumentar la información sobre los riesgos consiste en mejorar la calidad, la cobertura y la
precisión de los datos sobre desastres. Tal vez lo más urgente sea contar con datos exactos
sobre las pérdidas y las variables socioeconómicas conexas, con nivel de observación mundial
y de resolución subnacional.

En el marco del Equipo de tareas interinstitucional de la EIRD,  el grupo de trabajo
No. 3 para evaluar los riesgos, la vulnerabilidad y las consecuencias de los desastres,  ha
recomendado definir un sistema en etapas progresivas para informar sobre los desastres
mediante el cual los datos desagregados sobre los desastres registrados en el plano local, se
combinen progresivamente en conjuntos de datos nacionales y mundiales, valiéndose de un
identificador exclusivo mundial de los desastres para relacionar las bases de datos
subnacionales, nacionales y mundiales.

Figura 2.26
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Recuadro 2.6 Hacia un sistema de etapas progresivas de presentación de informes sobre los
desastres

Sería extremadamente valioso para el análisis de los riesgos si se pudiera reunir los registros de las
bases de datos nacionales sobre desastres, utilizando un método comparativo adecuado, y lograr así una
cobertura mundial completa. Dado que en América Latina y el Caribe existen conjuntos de datos
nacionales relativamente completos sobre los desastres que ocurren en la zona, debería promoverse la
definición de conjuntos de datos nacionales en otras regiones, como Asia, el Pacífico y África.  Es
fundamental reunir información mundial a partir de las bases de datos nacionales para apoyar una serie
de nuevas iniciativas como, por ejemplo, evaluar las posibles repercusiones del cambio climático.   Un
primer paso consistiría en estudiar otras bases de datos nacionales, específicamente para determinar
con qué otra información se cuenta en el plano nacional, y sumar estas fuentes a los esfuerzos
mundiales de mayor envergadura.

Otro paso importante para ampliar la información mundial sobre los desastres es consolidar un sistema
que otorgue una identificación exclusiva a cada tipo de desastre.  Actualmente, por ejemplo, varias
instituciones trabajan para definir el concepto de identificación mundial, conocido como GLIDE
(Global Identifier), propuesto originalmente por el Centro Asiático para la Reducción de Desastres
(ADRC).  El concepto de GLIDE fue perfeccionado por el Centre for Research on the Epidemiology of
Disasters (CRED), la Oficina de Coordinación de Asuntos Humanitarios (OCHA) de las Naciones
Unidas y otros organismos asociados, con el objetivo de facilitar la vinculación entre los datos
nacionales e internacionales.  Con la identificación mundial cabría la posibilidad de incluir, junto a los
datos de los desastres, informes, artículos, fotografías y otros materiales, concepto que el proyecto
Relief Web ya ha puesto en funcionamiento.

Al adoptar una identificación única para cada desastre, basada en el GLIDE, las bases de datos
nacionales estarían en condiciones de registrar los efectos de los desastres en diferentes zonas
administrativas locales por cada evento.  También se podría comunicar los desastres de mediana escala
de las bases de datos nacionales a los internacionales, lo que enriquecería las bases de datos mundiales
como EMDAT e integraría los sistemas nacionales e internacionales de información y registro de datos.
A su vez, será necesario ayudar a los países y las instituciones participantes con la integración de las
bases de datos y el acceso en línea. Otras medidas importantes serían las siguientes:

 - Definir normas y protocolos comunes de presentación de informes sobre desastres para registrar e
intercambiar datos de las bases de datos nacionales e mundiales, con miras a establecer una mejor
correlación y convergencia.

- Definir y promover métodos y normas para registrar las pérdidas económicas que actualmente no se
encuentran adecuadamente representadas en las bases de datos nacionales ni internacionales sobre
desastres.

- Mejorar la capacidad de los países de compilar y mantener bases de datos sobre desastres de
conformidad con las normas y protocolos comunes mencionados anteriormente, para lo cual se
requiere reconocer las instituciones nacionales capaces de llevar a cabo tales actividades de forma
regular, fiable y sostenible. Se ha constatado, a raíz de experiencias anteriores con bases de datos
nacionales, que las instituciones universitarias son las más competentes para compilar inventarios
históricos sobre desastres, mientras que las organizaciones encargadas de actuar en casos de desastres
se prestan mejor a mantener y actualizar diariamente las bases de datos sobre los desastres.

Fuente: Informe del Grupo de Trabajo No. 3, para Evaluar los Riesgos, la Vulnerabilidad y las
Consecuencias de los Desastres, del Equipo de Tareas Interinstitucional de la EIRD, octubre de 2002. 14
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Recuadro 2.7 GLIDE – Identificación mundial única de los desastres

El concepto de identificación mundial  fue concebido por el Centro Asiático para la Reducción de
Desastres (ADRC) con la colaboración del proyecto Relief Web de la Oficina de Coordinación de
Asuntos Humanitarios (OCHA) de las Naciones Unidas, la Organización de las Naciones Unidas para
la Agricultura y la Alimentación (FAO), y la Agencia Internacional para el Desarrollo junto a la
Oficina para Asistencia Extranjera para Desastres (USAID-OFDA), el Centre for Research on the
Epidemiology of Disasters (CRED) y otros organismos asociados.

GLIDE se presentó en 2002 y  ha contribuido a simplificar el sistema de definición de una base de
datos internacional sobre los desastres nacionales y subnacionales y a darle transparencia.

Antes de la presentación de GLIDE en 2002, muchas organizaciones mantenían sus propias bases de
datos sobre desastres, por lo que era necesario investigar en la base de datos de cada organismo por
separado para reunir datos sobre cada desastre. A menudo diferentes organizaciones designaban al
mismo tipo de desastre con diferentes nombres, lo que dificultaba aún más las búsquedas, y al  no
existir vínculos directos entre las organizaciones, también se hacía difícil verificar los datos.

Fuente:  www.glidenumber.net

La formulación del sistema progresivo para presentar informes sobre desastres es una tarea
compleja y ardua.

Para que la reducción del riesgo de desastre pase a integrarse en la planificación del
desarrollo, será imprescindible reunir datos sobre desastres en el plano nacional a todas las
escalas de esa planificación. Únicamente si se cuenta con esta información, se asegurará el
nivel de precisión necesario en las políticas para hacer frente a las variaciones en el grado de
vulnerabilidad y amenaza a escala local.

En América Latina y el Caribe, las bases de datos nacionales sobre desastres cuentan
con registros relativamente completos, algo que no ocurre en otras regiones. Si bien luego de
los desastres más devastadores, la Comisión Económica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) y otros organismos llevan a cabo exhaustivas valoraciones de las consecuencias
económicas, los informes sobre las pérdidas económicas que producen los desastres suelen ser
irregulares y poco fiables. Asimismo, abundan los problemas ocasionados por la
incompatibilidad de los datos y las definiciones.

No obstante, es tan grande el potencial de mejora de la información sobre los riesgos,
y del fundamento de las políticas y la planificación del desarrollo que está plenamente
justificado realizar las inversiones necesarias.

Recuadro 2.8  Comisión Económica para América Latina y el Caribe

La Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha sido pionera en definir y aplicar
métodos para calcular las consecuencias económicas que acarrean los desastres naturales y fue la
primera en definir la división de las repercusiones según los costos directos, indirectos y los efectos
secundarios, que se presentó en el capítulo 1.

En 2003, la CEPAL publicó un Manual para la evaluación del impacto socioeconómico y ambiental de
los desastres, como instrumento para evaluar la gravedad de los daños, reconocer las regiones más
afectadas y las que requieren de una atención prioritaria durante el período de reconstrucción. En este
manual se advierte que la cifra total de daños acumulados por desastres en la región probablemente
supere los 65.000 millones de dólares. Estas pérdidas afectan principalmente a los países más
pequeños, menos adelantados, particularmente de la zona andina, Centroamérica y el Caribe.

Luego de treinta años de experiencia registrando los principales desastres en la región, el método de la
CEPAL para estimar daños y pérdidas fue publicado por primera vez en 1991. Actualmente, una
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versión revisada de ese método permite cuantificar las repercusiones económicas, sociales y
ambientales de los desastres.

Recientemente, la CEPAL concluyó un estudio sobre las repercusiones socioeconómicas del terremoto
que se produjo en el estado de Colima (México) en enero de 2003. El sismo, de magnitud 7.8 en la
escala Richter, sacudió los estados mexicanos de Colima, Jalisco y Michoacán y causó la muerte de 28
personas, una gran cantidad de heridos y daños considerables. Tomando como base la versión revisada
del método de la CEPAL, una evaluación primaria de los efectos del terremoto en el estado de Colima
estableció la cifra total de daños en aproximadamente 90 millones de dólares, o el equivalente al 3%
del PIB en 2002, una de las pérdidas más cuantiosas que México ha sufrido debido a desastres
naturales en los últimos años.

Luego de la inundación de la provincia de Santa Fe (Argentina) de abril de 2003, el gobierno regional
solicitó una evaluación de la CEPAL, que se realizó en colaboración con el PNUD. En el informe final
se estimaron las pérdidas en 1.000 millones de dólares.

Fuente:  www.eclac.cl/analisis/TIN53.htm#6

Otro ejemplo de iniciativa actualmente en curso que comienza a enfrentar el desafío
es el proyecto del Gobierno de la India y el PNUD para crear un sistema integral de ingreso
en línea de la información relativa a los desastres en el ámbito de los diferentes estados y de
todo el país.

2.5.2 Mejora del IRD

Una de las limitaciones del IRD era la falta de conjuntos de datos mundiales fiables basados
en la distribución de las amenazas y las variables socioeconómicas y ambientales sometidas a
prueba como indicadores de vulnerabilidad.  Sin embargo, constantemente se dan a conocer
nuevos datos. Desde que se puso fin a la experiencia del IRD, se ha hallado una serie de
nuevas bases de datos, que permitirían mejorar y aumentar el grado de precisión y la utilidad
del modelo del IRD, así como aplicarlo a otros tipos de amenazas.

Por lo tanto en el futuro se podrá reproducir el modelo del IRD con datos más
precisos y abundantes, basados en el estudio crítico de los resultados obtenidos y las
metodologías utilizadas. Progresivamente, el IRD podría simular la realidad con mucha
mayor precisión de la que permite esta primera versión del índice.

Actualmente existen numerosas iniciativas que procuran definir indicadores e índices
para el riesgo de desastre y temas afines. En lo que se refiere a este informe, los dos proyectos
siguientes son de particular importancia para el levantamiento de mapas de los riesgos de los
desastres:

•  En 2001, el Banco Mundial, con la colaboración de la Universidad de Columbia y el
Consorcio ProVention, inició un programa de investigación para detectar, en todo el
mundo, zonas particularmente propensas al riesgo de desastre. 15

•  En 2002, el Banco Interamericano de Desarrollo y la Universidad Nacional de
Colombia se embarcaron en el llamado Programa de Indicadores de Gestión de
Riesgo en América. 16

Ambos proyectos pretenden convertirse en herramientas para que los responsables de
adoptar decisiones reconozcan las zonas de alto riesgo y los factores desencadenantes que
provocan los riesgos, lo que ayudará a elegir el destino de las inversiones en proyectos de
desarrollo nacionales e internacionales. Una perspectiva general sobre estos proyectos,
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elaborada por el Grupo de Trabajo No. 3  del Equipo de Tareas Interinstitucional de la EIRD,
se incluye en forma de apéndice.

Evidentemente, existe un potencial enorme para intercambiar datos y opiniones sobre
las diferentes metodologías y métodos empleados, como ya ocurrió con el IRD experimental.
Deberán promoverse y alentarse las sinergias entre las distintas iniciativas.

2.5.3 Un indicador para la reducción del riesgo de desastre
El indicador de vulnerabilidad relativa definido en el IRD para cada tipo de amenaza es
valioso no sólo porque reúne los distintos factores que aumentan el riesgo de mortalidad en un
país, sino porque muestra los factores que pueden contribuir a reducir el índice de mortalidad.
Estos últimos factores comprenden los esfuerzos que dedican varios países a estar mejor
preparados para hacer frente a los desastres y mitigar sus efectos, y en algunos casos para
actuar en casos de desastres y reducir sus riesgos.

Es importante poner en evidencia capacidades que tal vez estén ocultas en situaciones
normales, para promover una efectiva reducción del riesgo de  desastre en todo el planeta. El
estudio de casos que figura en el capítulo 3 de este informe señala las diversas iniciativas
emprendidas en el plano nacional e internacional para reducir el riesgo de desastre en los
procesos de desarrollo.

En la primera versión del IRD no se incluyó el estudio de la capacidad relativa de los
países de emprender actividades para hacer frente a los desastres en el proceso de
reconocimiento y puesta a prueba de los indicadores de vulnerabilidad. En otras palabras, que
un país muestre un índice bajo de vulnerabilidad relativa a una determinada amenaza puede
deberse a la aplicación de medidas efectivas para hacer frente a los desastres. Sin embargo,
esta capacidad no ha podido  registrare en el IRD.

Si existieran datos a escala mundial sobre diferentes maneras la capacidad propia de cada país
para hacer frente a los desastres y reducir los riesgos, podrían utilizarse también como nuevos
indicadores del IRD.  Se mejoraría así la función de promoción del IRD, ya que demostraría
cómo las políticas adecuadas y la planificación pueden contribuir a reducir la vulnerabilidad
frente a las amenazas.

Los indicadores para medir la reducción del riesgo todavía se encuentran en una
primera etapa de desarrollo. La secretaría de la EIRD y el PNUD trabajan actualmente en la
definición de una serie básica de indicadores como propuesta para establecer una metodología
que permita guiar y supervisar los esfuerzos para reducir el riesgo, de acuerdo a las
sugerencias de expertos en el tema. Como punto de partida, la secretaría ha establecido una
serie básica de principios y objetivos. 17

Recuadro 2.9 Un marco para orientar y supervisar la reducción del riesgo de desastre

La supervisión de los procesos para cumplir con los objetivos de desarrollo y reducir el riesgo es más
transparente si la medición se basa en un criterio común.

La Estrategia Internacional para la Reducción de Desastres (EIRD) de las Naciones Unidas y el PNUD
han propuesto un marco de acción dividido en cinco esferas temáticas que tratan distintos aspectos de
las medidas destinadas a hacer frente al riesgo con herramientas que podrían servir como punto de
referencia. El Marco fue presentado por la EIRD en 2002 en la publicación: Vivir con el riesgo:
campaña mundial de reducción de desastres.

Las esferas temáticas que constituyen el marco propuesto son: la gobernabilidad, el reconocimiento y la
diferenciación de los riesgos, la gestión del conocimiento y la información, las actividades para
enfrentar los riesgos, la preparación para los casos de desastre y las medidas para hacer frente a las
emergencias. Se sugieren gran cantidad de instrumentos de referencia para medir el nivel en que se
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ponen en práctica, por ejemplo: los elementos de las políticas y la planificación, la legislación, los
reglamentos y los medios para hacerlos cumplir, la disponibilidad y el uso de evaluaciones de los
riesgos y repercusiones de los desastres, la enseñanza y la capacitación, la existencia de instrumentos
de seguridad social y financiación que permitan distribuir la carga que representan los riesgos, y el
alcance de la preparación para los casos de desastres en las comunidades.

Se trata de un programa ambicioso que supone una gran cantidad de prácticas organizacionales y
diversas especialidades técnicas y requiere de apoyo internacional. Existe la posibilidad de vincular los
indicadores con los Objetivos de Desarrollo del Milenio y otros objetivos de desarrollo subnacionales,
con lo que se evitará la innecesaria duplicación de tareas. Del mismo modo, el Marco deberá designar a
los actores o asociados a los actores responsables de poner en práctica o cumplir con las tareas
individuales. Para que el marco tenga éxito como instrumento de cambio de las prácticas habituales,
deberá contar con el apoyo de diferentes participantes de la sociedad civil, el sector privado y
organismos gubernamentales, para lo cual es primordial contar con la participación de estos grupos en
las etapas de planificación.

Entre el 25 de agosto y el 26 de septiembre de 2003, el Marco se presentó en una conferencia en línea
para que fuera discutido públicamente. Se destacó la necesidad de contar con instrumentos que
ayudaran a aumentar la transparencia de los procedimientos para integrar la reducción del riesgo de
desastre en los proyectos de desarrollo, y de contar con un conjunto flexible de elementos de referencia
que sea consistente y a la vez sensible al contexto local.

Para más información, visite:  www.unisdr.org/dialogue/basicdocument.htm#framework

2.5.4 La definición de IRD nacionales

Como hemos destacado anteriormente, el propósito del IRD mundial es mostrar los patrones
relativos de la vulnerabilidad y los riesgos entre los distintos países. Su objetivo es demostrar
que el desarrollo contribuye a la configuración del riesgo de desastre y promover un cambio
en las políticas y la planificación del desarrollo.  También es un instrumento útil para las
organizaciones internacionales que desean establecer prioridades según la medida cuantitativa
de los riesgos relativos entre los países en el ámbito mundial.

Sin embargo, con miras a la gestión y la reducción del riesgo de desastre, será
necesario establecer cambios en las políticas y la planificación del desarrollo en el ámbito
nacional. Para respaldar el cambio con buena información, será necesario definir indicadores
e índices del nivel de riesgo que enfrenta el país.

La formulación del IRD con un nivel nacional de observación y un nivel local de
resolución, que permita reconocer y explicar los riesgos y la vulnerabilidad relativos, tiene un
potencial enorme para apoyar la planificación nacional del desarrollo.

Existen dos criterios principales para seleccionar los países en que se debería definir
un IRD nacional. En el análisis mundial del IRD se señalan los países que se encuentran más
expuestos a determinadas amenazas y donde sería de mayor utilidad contar con un IRD
nacional. Evidentemente, no todos los países requerirán cobertura para cada tipo de amenaza,
si no existen tales amenazas en la región, o si el grado de riesgo es bajo.

Un segundo factor es la disponibilidad de datos. Como hemos comentado
anteriormente, en la actualidad, sólo existe información nacional sobre los desastres en una
pequeña cantidad de países, sobre todo de América Latina y el Caribe, lo que constituye una
limitación a la hora de definir un IRD nacional.  En cambio, varios países cuentan con bases
de datos nacionales con información pertinente que podría utilizarse para reconocer y poner a
prueba una cantidad mucho mayor y más precisa de indicadores de vulnerabilidad
socioeconómica y ambiental de lo que se podría lograr a escala mundial. Si se remodelan las
bases de datos nacionales que registran las condiciones locales de vulnerabilidad, de forma tal
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que complementen las bases de datos nacionales, mencionadas anteriormente, que registran
las manifestaciones y repercusiones locales de los desastres, se contará con sólidos cimientos
para perfeccionar la evaluación mundial del riesgo de desastre en el plano nacional.

Es fundamental reconocer el peso de los desastres  pequeños y medianos en el total de
las pérdidas, para comprender cómo se genera el riesgo y cómo tiene el potencial de
acumularse en el plano local y nacional. A una conclusión similar se llega en el Informe sobre
el Desarrollo Humano 2003. Allí, el mapa de los datos subnacionales sobre conflicto y
desarrollo humano muestra claramente el límite espacial de la exposición a los conflictos en
Indonesia, Colombia, Nepal y Sri Lanka. 18 La varianza en el grado de exposición a los
conflictos y los distintos niveles de desarrollo a escala local se presentan con un grado de
resolución subnacional y se apoyan en los indicadores de desarrollo humano de nivel
subnacional.

Esto subraya nuevamente la necesidad de que la recogida de los datos se realice en
distintos niveles anidados y que el análisis de los riesgos se vincule con las políticas de
desarrollo.

La escala mundial de observación es de particular importancia para destacar las
medidas que es prioritario adoptar en el ámbito nacional con miras a superar las fallas de la
gestión del desarrollo y del riesgo de desastre. El huracán Mitch que azotó Honduras es un
claro ejemplo al respecto. Para la elaboración de programas específicos de reducción del
riesgo de desastre el análisis internacional es claramente insuficiente. Tales programas
requerirán más y mejor información sobre los desastres en el ámbito local. Si se reconstruye
la imagen, esta vez, desde la perspectiva local a la mundial, pueden reconocerse los países
que, comparativamente, han tenido mayor éxito o fracaso en solucionar los puntos débiles en
materia de desarrollo, así como su fragilidad para manejar los desastres.

Nota sobre la exposición física: la exposición física representa la cantidad de personas que se
encuentran expuestas por año a una determinada amenaza, por lo cual, cuando la amenaza afecta a
gran parte de la población más de una vez al año, la cifra puede superar la población del país. Por
ejemplo, en Filipinas, el promedio anual de ciclones que azotan a la población es de 5,5. Por lo tanto,
el promedio de personas expuestas físicamente es mucho mayor que el de la población.

                                                
1. Una de las primeras y más completas definiciones de vulnerabilidad es obra de Gustavo

Wilches-Chaux. Ver Wilches-Chaux, Gustavo, La vulnerabilidad global en Maskrey,
Andrew (Ed.), 1993, Los desastres no son naturales, LA RED, Bogotá,Colombia.

2. Ver Lavell, Allan en Fernandez, Maria Augusta, 1996, Ciudades en riesgo. Degradacion
ambiental, riesgo urbano y desastres,  LA RED /USAID,  Quito, Ecuador.

3. Maskrey, Andrew y Romero Gilberto. 1986.  Urbanización y Vulnerabilidad Sísmica en
Lima Metropolitana, PREDES, Lima.

4. Salazar, A. 2002. Normal Life after Disasters? 8 years of housing lessons, from Marathwada
to Gujarat, Architecture + Design, Nueva Delhi, edición de enero/febrero.

5. www.desinventar.org/sp/proyectos/lared/comparacion/index.html.
6. www.sinaproc.gob.pa/estadisticas.htm.
7. Informe Mundial sobre Desastres 1998, Cruz Roja y Media Luna Roja.
8. Las muertes causadas por hambrunas también se incluyen en esta cifra.
9. Dreze y Sen. 1998. Hunger and Public Action, Oxford University Press, Oxford.
10. Gran conflicto: al menos 1.000 muertos en enfrentamientos armados.
11. Conflicto menor: al menos 25 muertos en enfrentamientos armados por año y menos de

1.000 muertos en combate en el transcurso del conflicto.
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12. EMDAT: la base de datos internacional sobre desastres de OFDA/CRED, Universidad

Católica de Lovaina, Bruselas, Bélgica.
13. Andrew Maskrey presenta distintos modelos deductivos e inductivos para representar los

riesgos en la publicación de 1998: Navegando entre brumas: la aplicación de los sistemas de
información geográfica al análisis de riesgos,  LA RED, Bogotá.  www.idrn.gov.in

14. http://www.unisdr.org/task-force/eng/about_isdr/tf-meeting-6th-eng.htm.
15. Para más información véase el modelo de los riesgos del Anexo Técnico.
16. Indicadores de Gestión de Riesgo en las Américas. En agosto de 2002, dieron inicio a este

proyecto el Instituto de Estudios Ambientales (IDEA), la Universidad Nacional de
Colombia y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). En el marco de una cooperación
técnica, estos organismos se encuentran ejecutando el componente II, llamado “Programa de
Información e Indicadores de Gestión de Riesgo para América Latina y el Caribe”. Este
programa de indicadores establece una metodología para evaluar los factores esenciales de
la vulnerabilidad ante fenómenos naturales peligrosos y el desempeño de las diferentes
herramientas de gestión del riesgo. El propósito del proyecto es mejorar el acceso de los
responsables de la adopción de decisiones a información apropiada y a las metodologías que
les permitan resolver los desafíos que conlleva reducir los riesgos de desastres naturales en
la región y actuar cuando se producen. Esta metodología se aplicará experimentalmente en
aproximadamente 10 países y se desarrollará en tres etapas: i) Definir indicadores de
vulnerabilidad y de capacidad para la gestión de los riesgos, así como un marco conceptual
para dichos indicadores. ii) Diseñar un método de recogida de datos e información; iii)
Aplicar la metodología de los indicadores en determinados países. Además, el programa
ofrecerá un taller técnico, que contará con la participación de personas responsables de
definir políticas públicas y expertos de la región, quienes evaluarán la metodología y darán
a conocer los resultados. Para más información sobre el programa de los indicadores y su
marco conceptual, véase: Cardona 2003,  http://idea.unalmzl.edu.co

17. Véase la secretaría  de la EIRD 2002.
18. Informe sobre el Desarrollo Humano 2003, PNUD, pág. 48.
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CAPÍTULO 4

Conclusiones y recomendaciones

El propósito del presente informe es definir un programa que ayude a cambiar la forma en que el
riesgo de desastre se percibe desde la perspectiva del desarrollo. Se presentan diferentes propuestas
para alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio, mediante la incorporación de la reducción
del riesgo en la planificación del desarrollo.

En el informe se insiste en que el riesgo de desastre es producto de decisiones equivocadas
en materia de desarrollo, y una amenaza para los avances que se espera lograr en el futuro.

En este capítulo se resumen las conclusiones clave que se extraen del análisis del riesgo de
desastre y del examen de la relación entre los desastres y el desarrollo realizado en el presente
informe.

Del resumen surgen seis recomendaciones para futuras actividades. Las propuestas son
generales y están fundadas en las pruebas presentadas en los capítulos anteriores. Cada una de las
recomendaciones propone un programa específico para modificar la gestión de los procesos del
desarrollo y de los riesgos, que  deberá desarrollarse y adaptarse a los diferentes contextos
nacionales y regionales.

Al comienzo del Capítulo 1, se plantearon cuatro preguntas sobre la relación entre los
desastres y el desarrollo. Las dos primeras preguntas se centraron en la distribución mundial del
riesgo de desastre y su vinculación con el desarrollo. A modo de resumen, volveremos nuevamente
sobre ellas en la sección 4.1.  Las dos últimas preguntas apuntaban a mejoras en las políticas de
desarrollo y en las herramientas de evaluación del riesgo en aras de una reducción efectiva del
riesgo de desastre. Las recomendaciones a este respecto se presentan en la sección 4.2.

 4.1 El desarrollo y los riesgos de desastre

4.1.1 ¿Cuál es la distribución por país del riesgo de desastre y la vulnerabilidad humana a las
amenazas naturales?

El ejercicio de definir un IRD constituye la primera evaluación mundial del riesgo de desastre
tomando como indicador el riesgo de muerte entre 1980 y 2000.

Se examinaron cuatro tipos de amenazas (ciclones tropicales, terremotos, inundaciones y
sequías) que son responsables del 94% de las víctimas mortales de  los desastres naturales. Se
calculó la población expuesta y la vulnerabilidad relativa de los países a cada uno de estas
amenazas. En esta etapa, el IRD relativo a las sequías se presentó como un trabajo en curso.

A continuación se resumen los resultados, con una perspectiva mundial y para cada tipo de
amenaza. Con estos criterios, se determinó que el riesgo de desastre es considerablemente menor en
los países de altos ingresos, en comparación con los países de ingresos medios y bajos.

Terremotos
La vulnerabilidad relativa más elevada se registró en países como la República Islámica de Irán,
Afganistán y la India. También otros países con desarrollo medio y poblaciones urbanas de
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proporciones considerables, como Turquía y la Federación de Rusia, presentan una vulnerabilidad
relativa alta. Asimismo, países como Armenia y Guinea han padecido desastres excepcionales en el
período estudiado.

Ciclones tropicales
Se registró vulnerabilidad relativa alta en Bangladesh, Honduras y Nicaragua, países que sufrieron
graves catástrofes en el período analizado. Otros países con gran concentración demográfica en las
planicies de los litorales también son altamente vulnerables, como la India, Filipinas y Vietnam.

Inundaciones
Se constató que las inundaciones fueron el tipo de amenaza que afectó a mayor cantidad de países.
Muchos países registran una alta vulnerabilidad, que probablemente iría en aumento con el cambio
climático mundial. En Venezuela, la alta vulnerabilidad registrada se debe a una única catástrofe.
Otros países con alta vulnerabilidad a las inundaciones son Somalia, Marruecos y el Yemen.

Sequías
Los Estados africanos son los que presentan la mayor vulnerabilidad a las sequías. Ciertas
dificultades metodológicas impiden presentar conclusiones sólidas y concretas sobre este tipo de
amenaza y los riesgos asociados. Pero el análisis apoya firmemente las conclusiones de los estudios
sobre el terreno, en el sentido de que las sequías se convierten en hambrunas debido a factores como
los conflictos armados, los desplazamientos internos, el VIH/SIDA, la mala gobernabilidad y la
crisis económica.

Para cada tipo de amenaza, los países pequeños y particularmente los pequeños Estados insulares en
desarrollo presentan sistemáticamente una mayor exposición relativa. En el caso de los ciclones
tropicales, la vulnerabilidad relativa es alta.

4.1.2 ¿Cuáles son los factores de desarrollo y los procesos subyacentes que determinan el riesgo
de desastre y cuál es la relación entre el riesgo y el desarrollo?

Al medir la vulnerabilidad relativa de cada país a amenazas específicas se constató la importancia
de los procesos de desarrollo que convierten estas en riesgo de desastre.

En muchos países, a pesar de la gran cantidad de habitantes expuestos, el número de
víctimas mortales es bajo (por ejemplo, los ciclones tropicales en Cuba y en las Islas Mauricio), lo
que apunta a opciones de desarrollo que reducen el riesgo de desastre en formas diversas. En otros
países, el número de muertos es muy alto (como en Honduras y Nicaragua debido a los ciclones
tropicales), indicio de opciones de desarrollo que conducen a la acumulación del  riesgo  hasta
llegar a escalas catastróficas.

Analizando las variables socioeconómicas registradas en el ámbito internacional, y los
efectos denunciados de los desastres se pueden establecer algunos vínculos entre determinadas
condiciones y procesos del desarrollo y el riesgo de desastre. Este estudio se centró en los
terremotos, los ciclones tropicales y las inundaciones. No se presentaron conclusiones sobre las
sequías por falta de variables adecuadas que permitieran confiar suficientemente en el análisis de
este tipo de amenaza.
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Las pérdidas por terremotos se producen en países caracterizados por un rápido crecimiento
urbano y una alta exposición física. En el caso de los ciclones tropicales, las pérdidas se producen
en zonas con un alto porcentaje de tierras cultivables y alta exposición física. Los factores de
vulnerabilidad asociados a las inundaciones son: un bajo PBI per cápita, escasa densidad
demográfica local y alta exposición física.

Un análisis más detallado se estructuró en torno a dos factores de desarrollo que, en la
actualidad, determinan el riesgo de desastre: la rápida urbanización y los medios de vida en las
zonas rurales.

La rápida urbanización trae aparejado el riesgo de desastre por diversos factores: ciudades,
población y bienes culturales ubicados  en zonas inseguras o peligrosas, exclusión social y pobreza,
una compleja interacción entre las diversas amenazas, generación de vulnerabilidad física,
transformación espacial de nuevos territorios y acceso a los mecanismos de mitigación de las
pérdidas.

En general, no se tienen en cuenta el riesgo de desastre en la planificación urbana ni
regional, y la regulación del crecimiento urbano ha demostrado ser ineficiente en lo que respecta a
la gestión del riesgo. Debido a la globalización de la economía, las funciones económicas se
concentran en ciudades que pueden estar en zonas inseguras y se promueve la rápida afluencia de
capitales internacionales, que aumentan la desigualdad y la inestabilidad, pero también ofrecen
oportunidades de fomento de las capacidades, entre otras la de recuperación.

En las zonas rurales, los medios de vida están amenazados por los siguientes factores: la
pobreza y el agotamiento de los bienes, la degradación ambiental, las presiones del mercado, el
aislamiento y las grandes distancias, la precariedad o ausencia total de servicios sociales y las
variaciones o las condiciones extremas del clima. El cambio climático mundial agrava el riesgo para
los medios de vida en el ámbito rural, ya que aumenta la incertidumbre.

El agravamiento del riesgo derivado de las tendencias contemporáneas en materia de
urbanización y medios de vida rurales, debe ser analizada junto a otras presiones clave para el
desarrollo. La violencia y los conflictos armados provocan el desplazamiento de la población y
perturban el desarrollo socioeconómico. Las epidemias con características cambiantes,
especialmente el VIH/SIDA, el paludismo y la tuberculosis constituyen nuevas amenazas. Los
cambios en los regímenes de gobierno representan oportunidades para integrar los esfuerzos
internacionales con los nacionales y locales a efectos de reducir el riesgo de desastre. El creciente
papel que desempeña la sociedad civil en el desarrollo y en la reducción del riesgo de desastre
subraya la capacidad de los protagonistas locales para organizarse y hacer frente a los riesgos.

En el informe se sostiene que será más difícil alcanzar los Objetivos de Desarrollo del
Milenio si la reducción y prevención del riesgo de desastre no se incluyen en la planificación del
desarrollo. Desde una perspectiva más positiva, si se cumplen los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, podrán reducirse sustancialmente los riesgos de desastre a escala internacional. Que esto se
convierta en una realidad depende de que se reconozca la sinergia entre los planes para reducir los
riesgos  y los programas de desarrollo, y que se obre en consecuencia.

En la próxima sección se formulan recomendaciones para una mejor integración de la
reducción del riesgo y la planificación del desarrollo.
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4.2 Recomendaciones

En las recomendaciones de las secciones 4.2.1 a 4.2.5 se proponen cambios de índole general. Por
último, en la sección 4.2.6 se presentan una serie de recomendaciones más concretas para mejorar la
reunión de datos y el análisis del riesgo de desastre, fundamentales para apoyar el proceso de
integración, que se han tomado directamente de la experiencia de la definición del IRD.

4.2.1 Gobernabilidad para hacer frente a los riesgos

Hacer frente a los riesgos de desastre exige una buena gobernabilidad, que facilite la
integración de los riesgos en la planificación del desarrollo, y la mitigación de los riesgos
existentes

En el informe se han destacado varios elementos clave de a de gobernabilidad. Vale la pena reiterar
la importancia de su reforma para fomentar la capacidad nacional y mundial de reducción del riesgo
de desastre e  incorporar la perspectiva de gestión del  riesgo.

Los cambios específicos en determinados elementos de la gobernabilidad que se promueven
aquí pueden interpretarse como el resultado de la influencia de un conjunto particular de reglas y
valores, que da importancia a la equidad en la distribución del riesgo, así como de la seguridad y de
la amplia participación en la toma de decisiones. Se trata de principios básicos en la perspectiva del
PNUD sobre el desarrollo internacional y sirven de base para fundamentar la orientación de este
informe.

Es urgente contar con sistemas institucionales y soluciones administrativas que vinculen el
sector público con el privado y la sociedad civil, además de que tiendan puentes entre los
protagonistas de la esfera local, de distrito, nacional e internacional.

La reforma legislativa es necesaria pero no constituye de por sí una herramienta lo
suficientemente poderosa para mejorar la equidad y aumentar la participación. La legislación puede
definir normas y límites para las actividades, por ejemplo, establecer códigos de construcción o
requisitos de capacitación y responsabilidades básicas de los principales responsables de la gestión
del riesgo. Pero la mera aprobación de las leyes no resuelve el problema. Es necesario  establecer
mecanismos efectivos de control que garanticen su cumplimiento.

Las leyes son fuertes en las sociedades donde la mayoría de las actividades se desarrollan
en el sector formal y son fácilmente controlables por la administración. En muchos de los países y
localidades con un alto índice de riesgo, no es posible vigilar o asegurar el cumplimiento de la ley
(siquiera su difusión) en el medio y corto plazo debido a las limitaciones en materia financiera y de
recursos humanos.

Afortunadamente, los principios de equidad y participación en la gestión del riesgo de
desastre no dependen exclusivamente de una reforma legislativa. Gran parte del capítulo 3 gira en
torno a los caminos que pueden conducir a la buena gobernabilidad, más allá de las normas
establecidas. Las estrategias descritas señalan formas de alentar una toma de decisiones
participativa, con el fin de integrar las opiniones y los conocimientos de todos los protagonistas en
las esferas del desarrollo y de la gestión del riesgo.

El principal problema que plantea la definición de estructuras para la gobernabilidad en
materia de desarrollo humano y reducción de  riesgo es equiparar la eficiencia con la equidad. A
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menudo las decisiones deben tomarse rápidamente, pero estas decisiones rápidas pueden integrarse
en los métodos participativos sólo si existe una buena planificación previa.  La mayor influencia de
los protagonistas locales, al participar en la gestión pública del riesgo, representa un enorme
potencial para despertar la sensibilidad y la capacidad de respuesta de quienes planifican el
desarrollo ante el riesgo de desastre.

El marco para orientar y supervisar la reducción de los riesgos  propuesto por la EIRD y el
PNUD permitirá que la gestión pública del riesgo sea más transparente. Si este marco se adopta
internacionalmente, las comparaciones entre países permitirán definir políticas aun más eficaces y
acertadas para reducir los riesgos, así como sistematizar el conocimiento de las mejores prácticas.

4.2.2 La integración de la reducción del riesgo de desastre en la planificación del desarrollo

El desarrollo debe ser regulado según sus repercusiones en el riesgo de desastre.
Para muchos proyectos, especialmente grandes proyectos industriales, las evaluaciones de las
repercusiones ambientales y sociales, sumadas a la evaluación de los riesgos, ofrecen un marco
inmediato para integrar la reducción del riesgo en la planificación del desarrollo. Sin embargo, se
carece hasta la fecha de un procedimiento detallado que reconozca y catalogue el riesgo  y le
adjudique un valor adecuado. Una vez más, las herramientas técnicas para definir tal marco ya
existen. Además de las evaluaciones cuantitativas de las repercusiones ambientales y sociales, y los
riesgos, y los métodos de evaluación del riesgo aplicado por las aseguradoras, podrían aplicarse
métodos de índole más cualitativa para determinar los riesgos de las inversiones, aunque la voluntad
política para incorporar un método más integral de evaluación de las repercusiones del desarrollo en
el marco de la planificación del desarrollo es todavía insuficiente.

La evaluación del riesgo de desastre dirigirá la atención hacia los factores ambientales y
sociales, a veces separados en tiempo y espacio de los propios acontecimientos. Si la reducción del
riesgo se planteara explícitamente en la planificación del desarrollo, las decisiones se adoptarían en
un proceso de mayor participación, en que los niveles de riesgo aceptables se examinarían para cada
caso. Los gobiernos nacionales y municipales deberán asumir un papel protagónico en este proceso,
tal vez con el respaldo de participantes internacionales.

Pueden señalarse algunos ejemplos de buenas prácticas. El Banco Mundial, mediante su
Servicio de Gestión en Casos de Desastre, ha comenzado a incorporar el riesgo de desastre en los
términos de referencia de sus préstamos. Hasta el año 1999, en préstamos por unos 6.500 millones
de dólares de los EE.UU para grandes proyecto de desarrollo se incluía alguna forma de mitigación
del riesgo para reducir la vulnerabilidad.1  Las innovaciones en la planificación urbana que
requieren las ciudades de rápido crecimiento han mostrado que se necesita cierta flexibilidad al
aplicar los reglamentos de planificación, pero al mismo tiempo es imperioso orientar rápidamente la
planificación, acompañando el crecimiento de la ciudad. Los objetivos son claros. Por ejemplo,
mantener los caminos de acceso y los cortafuegos entre los edificios de viviendas para aumentar la
seguridad contra los riesgos ambientales urbanos, los incendios y las enfermedades trasmisibles.
Estas actividades requieren que se reconsidere la función profesional de los urbanistas y la
legitimidad de los asentamientos periurbanos, muchos de los cuales tal vez carezcan de derechos de
propiedad de los terrenos. Es necesario recurrir a la creatividad y al respaldo político para promover
este tipo de programas, pero ya existen algunos ejemplos concretos de los que aprender.

Tal vez el mayor desafío para integrar la reducción del riesgo en la planificación del
desarrollo radique en el respeto de la equidad entre diferentes zonas geográficas, y a éste también se
enfrentan los responsables de la ordenación del medio ambiente y de la evaluación de las
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repercusiones ambientales. ¿Cómo se puede asignar la responsabilidad del riesgo de desastre que
afecta un determinado lugar, pero que es creado por actividades llevadas a cabo en otro?

El deterioro de los medios de vida y la salud de los pescadores debido a la contaminación
de las aguas por el alcantarillado urbano o las actividades industriales, o la contribución de las
personas y la producción industrial al cambio climático mundial son algunos ejemplos del dilema.

Es particularmente problemático asignar responsabilidades cuando el deterioro y los riesgos
son el resultado de varias actividades de distinto origen acumuladas a lo largo del tiempo. En
general, la comunidad internacional que se ocupa de la ordenación ambiental se preocupa
actualmente por este tema, que representa una oportunidad para enriquecerse mutuamente con ideas
sobre políticas innovadoras.

En este informe se observa que la evaluación de las repercusiones ambientales debería
ampliarse para incluir el análisis del riesgo como un elemento más.

Incluir el riesgo como un factor en la recuperación y la reconstrucción tras un desastre.
Las razones expuestas para incorporar la gestión del riesgo de desastre cobran doble importancia
durante el período de reconstrucción después de un desastre.

Habitualmente se afirma que los esfuerzos de reconstrucción deben aprender de la
experiencia del desastre, y adoptar estrategias de reducción de riesgo en la reconstrucción de la
infraestructura física y del tejido social tras el desastre.  Todavía hay que lamentar muchos ejemplos
de reconstrucción que se limitan a restablecer las mismas condiciones previas al desastre o, peor
aún, de esfuerzos incompletos que privan a muchos de las necesidades básicas para mantener los
medios de vida o la salud física y sicológica. Con más de 30 años de experiencia internacional en la
reconstrucción posterior a los desastres, existen ya muchos ejemplos de buenas prácticas que es
necesario generalizar.

Además, es preciso seguir trabajando en el tema. Deben integrarse instrumentos en los
programas de reconstrucción tras los desastres y en los proyectos de desarrollo en curso. La
reconstrucción suele ser un momento oportuno, desde el punto de vista político, para introducir
cambios en los procedimientos o los objetivos del desarrollo. Puede ofrecer una buena oportunidad
para integrar la reducción del riesgo en los programas y los proyectos.

4.2.3 Gestión integrada del  riesgo asociado al cambio  climático

A partir de las capacidades para gestionar el riesgo de desastre actual se puede generar la
capacidad para enfrentar los riesgos futuros asociados al cambio climático.

A largo plazo, el cambio climático se manifestará como un alejamiento de los parámetros
meteorológicos actuales. Pero lo que es más importante, el cambio probablemente se experimente
como un aumento en la frecuencia y la magnitud de las amenazas hidrometeorológicas, como
ciclones tropicales, inundaciones y sequías. Los esfuerzos para seguir la trayectoria de estos dos
tipos de cambios y dar la respuesta adecuada pueden valerse, en gran medida, de la experiencia y
las herramientas que ya existen en las organizaciones dedicadas a los desastres naturales.

En distintas partes del planeta existen ventajas particulares en este tema. Por ejemplo, los
organismos de desarrollo rural en Europa y América del Norte podrían recoger enseñanzas de los
trabajos realizados en África y Asia en materia de seguimiento de la sostenibilidad de los medios de
vida y los desastres de  manifestación paulatina vinculados con los cambios en las condiciones
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ambientales normales (por ejemplo, en lo que se refiere a la evaluación de la vulnerabilidad ante la
sequía). Asimismo, existen muchos conocimientos técnicos que podrían transferirse del Norte al Sur
para contribuir a vigilar los procesos físicos y establecer regímenes adecuados de gobernabilidad
que aprovechen al máximo las oportunidades de adaptación y la reducción del riesgo.

Dado que los organismos que tratan el cambio climático continúan haciendo hincapié en
que la adaptación debe acompañar al debate planteado sobre la mitigación, los organismos
dedicados a los desastres naturales deberán desempeñar un papel de mayor relevancia.

Es importante que los programas de mitigación del cambio climático  no se vean eclipsados
por un nuevo énfasis en la adaptación. El Protocolo de Kyoto ha propuesto una serie de
herramientas políticas con el objetivo de que las estrategias de desarrollo nacionales presten
atención a su contribución a los riesgos asociados con el cambio climático mundial. Siguiendo el
mismo razonamiento, este informe aboga por que la planificación del desarrollo integre las
herramientas de toma de decisiones y de información que promuevan la toma de  conciencia de los
procesos de construcción del riesgo de desastre. En el ámbito local, esto requerirá concentrarse en el
fomento de la capacidad de adaptación como forma dinámica de enfrentar el riesgo.

El cambio climático afectará la mayoría de los aspectos de la vida. Por lo tanto, también es
importante que se definan principios rectores como forma de garantizar que los problemas del
cambio climático se integren en las prácticas actuales de desarrollo humano. Se deberá tomar en
cuenta al cambio climático en todos los sectores clave para la planificación económica: la
agricultura, el turismo, los planes de ordenación territorial, los sistemas de salud pública, la gestión
ambiental y el suministro de infraestructura básica. Pero es necesario que los esfuerzos de
integración también incorporen las políticas de relaciones exteriores y de migración, así como
programas de reasentamiento vinculados con la reestructuración de la economía. En todos los casos,
las lecciones aprendidas en el marco de la gestión del riesgo de desastre pueden constituir un
recurso de fácil acceso a partir del cual se desarrollen herramientas para la adaptación.

4.2.4 Cómo hacer frente al carácter multifacético de las amenazas y  los riesgos

Los amenazas naturales son sólo una de las muchas que se ciernen sobre la vida y los medios
de subsistencia.

A menudo, las personas y las comunidades más vulnerables a las amenazas naturales también son
vulnerables a otros tipos de peligro. Las estrategias e supervivencia a menudo implican la
superación de los riesgos que presentan diferentes amenazas económicas, sociales, políticas o
ambientales. Desde este punto de vista, el aumento del riesgo percibido que se acumula para un
individuo o grupo por no invertir tiempo ni energía en la reducción del riesgo de desastre es el
precio a pagar por la solución de otras necesidades más inmediatas, como la seguridad frente al
derrumbe de la economía, la violencia y los conflictos sociales. Cuando las opciones son limitadas,
se consume toda la energía en enfrentar las amenazas más inmediatas.

En el capítulo 2 se analizó el valor de un enfoque integrado para evaluar los riesgos como
un paso hacia la reducción integrada del riesgo. Este no es un concepto nuevo. Desde hace tiempo
se ha reconocido que las emergencias políticas complejas contienen muchos factores de riesgo,
siendo las amenazas naturales una de las posibilidades. Varias de las amenazas clave se enumeraron
en el Capítulo 3, como las enfermedades (el VIH/SIDA, el paludismo, la tuberculosis), las minas y
los desplazados internos. A esta lista podrían agregarse la proliferación de armas de bajo calibre, el
terrorismo y la delincuencia, elementos de riesgo que agravan la vulnerabilidad a las amenazas
naturales.
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Desde el punto de vista de la reducción del riesgo de desastre, no son frecuentes los
enfoques que contemplan múltiples amenazas. Tal vez la excepción sean los trabajos sobre las
sequías y las crisis rurales que tienen en cuenta las emergencias políticas y las enfermedades como
el VIH/SIDA. Es necesario explorar la relación entre las amenazas naturales y otras amenazas en la
acumulación de los riesgos, como primer paso para elaborar un enfoque integrado de reducción de
riesgo.

Los documentos de estrategia de lucha contra la pobreza nacionales (DELP) constituyen
una excelente oportunidad para integrar las perspectivas de los múltiples riesgos como un factor de
la planificación del desarrollo.

4.2.5 Gestión compensatoria del riesgo

Con este informe se espera no sólo haber contribuido a redefinir la relación entre los desastres
y el desarrollo, sino también a tratar de mejorar la preparación y la respuesta frente a los
casos de desastres, debido a los riesgos existentes en la actualidad que se han ido acumulando
a lo largo del tiempo.

En este informe se propone un programa de reforma del sector que se ocupa del riesgo de desastre y
de reorientación hacia la gestión de riesgo a largo plazo en el marco del desarrollo sostenible. Se
trata de una necesidad de mediano plazo para contribuir a alcanzar los Objetivos de Desarrollo del
Milenio. Sin embargo, los cambios deberán medirse no en años, sino probablemente en decenios y
generaciones.

En este programa de reforma a largo plazo, todavía resta enfrentar los riesgos actuales.
Efectivamente, las actividades de desarrollo de ayer y de hoy seguirán acumulando riesgos de
desastre en el futuro inmediato. En el capítulo 3 de este informe se describieron someramente una
serie de buenas prácticas que pueden servir como punto de partida para recomponer el equilibrio
entre el desarrollo y los riesgos de desastre. Los riesgos actuales deben tratarse valiéndose de todo
el espectro conocido de buenas prácticas.

Hay enormes grupos de población que siguen estando en peligro y sólo cuentan con acceso
limitado a las herramientas de la gestión del riesgo de desastre. Entre ellas cabe citar las que
contribuyen a reducir la exposición a las amenazas, como la preparación planificada y los sistemas
de alerta temprana;  las que dispersan las pérdidas mediante los mecanismos de los seguros, como
las variantes para los grupos de bajos ingresos y los habitantes de asentamientos informales; y
finalmente aquellas que ayudan a las personas a soportar las consecuencias de los desastres, como
las políticas concebidas para mejorar la sostenibilidad de los medios de vida. Esta lista no tiene un
carácter exhaustivo,  y existe un gran potencial para el intercambio de experiencias  y la innovación.

En la medida en que el ámbito local seguirá experimentando los efectos del cambio
climático mundial y de la globalización económica, será necesario  innovar permanentemente y
aprender a hacer frente a las cambiantes manifestaciones de los riesgos.

4.2.6 Lagunas en el conocimiento para evaluar los riesgos de desastre

Un primer paso para concertar y coordinar mejor las actividades mundiales de reducción del
riesgo de desastre consistirá en entender mejor la gravedad y la magnitud de las amenazas, la
vulnerabilidad y las pérdidas que ocasionan los desastres.
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La existencia de información sobre la distribución subnacional de las pérdidas ocasionadas por los
desastres, es señal de que se producen gran cantidad de desastres de pequeña y mediana escala, que
no llegan a registrarse en los observatorios mundiales. Tales eventos cobran significación política
porque contribuyen a la acumulación de los riesgos y la degradación de la situación socio-
económica  hasta un punto en que las personas o las comunidades quedan más expuestas a pérdidas
de escala mayor.

Las bases de datos y las evaluaciones mundiales de los riesgos tendrían mayor utilidad si se
dispusiera de bases de datos locales y subnacionales que utilizaran marcos uniformes de reunión y
análisis de información. Sin esas bases de datos no se puede trazar con exactitud la distribución
geográfica cambiante de los riesgos y hacer seguimientos de los factores que producen
vulnerabilidad y amenaza, tanto en el ámbito nacional como en otros ámbitos. Conviene prestar
atención a las tendencias y la distribución de los riesgos en el ámbito mundial, pero con ello se
conoce sólo una parte de la relación entre el desarrollo y el riesgo de desastre.

A nivel subnacional existe un número creciente de instrumentos para medir la
vulnerabilidad y las amenazas, y registrar los eventos catastróficos y las pérdidas que sufren los
países y las comunidades. Esos instrumentos se han concebido especialmente para determinados
contextos locales y su variedad sugiere que la próxima etapa de la evaluación del riesgo de desastre
podría consistir en la combinación de la información y de las experiencias de desarrollo humano y
del  riesgo de desastre a nivel subnacional y nacional. Si los conocimientos acumulados desde la
base pudieran incorporarse a las evaluaciones mundiales de los riesgos y la vulnerabilidad, se
abrirían perspectivas muy interesantes para comprobar la exactitud de los supuestos y las
conclusiones en que se basa la formulación de las políticas sobre los desastres y el desarrollo.

Para integrar la evaluación del riesgo en los procesos actuales de planificación del
desarrollo puede recurrirse a las innumerables metodologías ya existentes, y a las estructuras
administrativas en funcionamiento en el plano local, nacional y mundial.

A escala local se reúne gran número  de datos, pero no existen las estructuras necesarias
para sistematizar este conocimiento en el ámbito nacional, y mucho menos en el mundial. Los
gobiernos locales, los ministerios especializados de los gobiernos centrales y las redes de
organizaciones no gubernamentales y comunitarias tienen, sin excepción, un aporte que hacer a la
definición de convenciones y métodos comunes de presentación de informes, lo que permitirá reunir
la máxima cantidad de información que podrá traducirse en la formulación de políticas estratégicas.

En muchos casos, las redes de organizaciones ya están comenzando la tarea de reformar la
reunión de datos (como la Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja), pero aún se requiere una mayor cooperación. Se ha progresado notoriamente en el
establecimiento de redes con los conjuntos de datos sobre los riesgos de desastre, y este informe
ofrece algunos ejemplos al respecto. No obstante, es aún largo el camino por recorrer. Los
progresos en la reunión de datos con miras a la formulación de políticas sobre los desastres y el
desarrollo invitan a un moderado optimismo.

Las siguientes son recomendaciones para alcanzar este propósito:

1. Perfeccionar la definición de los índices mundiales de riesgo y vulnerabilidad, para
intensificar y mejorar la comparación entre países y regiones.
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En el marco de varios proyectos mundiales, ya se ha comenzado a trazar mapas de comparación
de los riesgos y la vulnerabilidad entre países y regiones. Cabe la posibilidad de compartir
información y experiencias metodológicas.

Uno de los objetivos para el futuro, pero que debería considerarse en este período inicial de
definición de modelos, es construir modelos que utilicen un mismo lenguaje general de
presunciones y definiciones, que permitan crear evaluaciones de la vulnerabilidad y de los
riesgos múltiples.

Al ampliar el espectro de datos reunidos a nivel nacional para efectuar comparaciones
mundiales incluyendo información imprescindible para evaluar los riesgos (número de
auxiliares médicos capacitados, cifra y capacidad de los grupos comunitarios de respuesta ante
casos de desastres, entre otros) y los factores de vulnerabilidad (conflictos armados,
gobernabilidad, capital social, epidemias) se mejorará considerablemente la calidad de las
evaluaciones mundiales. El proceso de definición del IRD muestra cuán lejos estamos de poder
ofrecer un panorama completo de los riesgos nacionales comparados.

2. Apoyar la definición de índices nacionales y subregionales que provean información a los
responsables nacionales de la toma de decisiones.

El IRD avanza hacia la definición de una imagen mundial del riesgo de desastre. Dicho análisis
podrá enriquecerse con la aportación de las evaluaciones subnacionales. Los datos nacionales
son fundamentales para que la gestión del riesgo pase de ser un programa reactivo de respuesta
a los desastres a un plan de desarrollo con previsión de los riesgos, algo esencial para establecer
los objetivos de las políticas y conocer las características cambiantes de las amenazas y la
vulnerabilidad. La vulnerabilidad se genera a partir de innumerables factores, como la
economía y el cambio climático mundiales, las tendencias de la migración interna, la utilización
de los recursos ecológicos locales y las iniciativas comunitarias de desarrollo; elementos que
constantemente redefinen la distribución geográfica del riesgo.

3. Definir un sistema en distintos niveles para informar de los desastres.

Se persigue el objetivo de un sistema mundial unificado de información sobre los desastres, que
conecte las bases de datos nacionales con una base de datos mundial administrada por
instituciones internacionales a la que el público pueda tener acceso. Para que esto se convierta
en realidad, será necesario recorrer una serie de etapas.  Sería conveniente hacer un estudio
preliminar de las bases de datos existentes, para determinar con qué información cuenta cada
país y luego dar acceso mundial a la información. Sería necesario acordar un sistema que asigne
una identificación mundial a cada desastre. Asimismo, se deberán establecer normas de
presentación de la información y las herramientas informáticas que se utilizarán para promover
la compatibilidad entre los conjuntos de datos nacionales. Será necesario impartir capacitación
para poner en marcha las bases de datos en los países que aún no cuentan con ellas.2

Es particularmente importante definir y normalizar una metodología que permita calcular las
pérdidas socioeconómicas asociadas con los desastres de pequeña y mediana escala. Para los
desastres de grandes proporciones, ya existe una metodología de tales características que
funciona muy bien, pero que debería adaptarse para ser aplicada en el ámbito local. En general,
será necesario evaluar y comunicar las pérdidas económicas con mayor regularidad.
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Ninguno de estos requisitos es inalcanzable. Por otro lado, una base de datos de estas
características ofrece importantes oportunidades para la planificación de las políticas nacionales
e internacionales sobre desastres.

4. Apoyar la evaluación del riesgo según el contexto.

El carácter dinámico de las fuerzas que configuran los riesgos exige el ajuste constante de los
instrumentos de evaluación. Prueba de ello es que se ha reconocido recientemente a las zonas
urbanas como lugares de alto riesgo, por lo que comenzaron a reconsiderarse los instrumentos
de evaluación e intervención, desarrollados inicialmente para el trabajo sobre la vulnerabilidad
rural. Algunos de los adelantos logrados al respecto son formidables, aunque hacer el
seguimiento de los nuevos lugares y grupos sociales es sólo parte del problema. Los métodos de
evaluación necesitarán evolucionar al ritmo del cambio que se produce al cabo del tiempo en las
perspectivas sobre las políticas o el marco de las estructuras socioeconómicas y los sistemas
físicos. Es prioritario atender al contexto para que las herramientas de evaluación tengan
sentido en el ámbito local, pero esto no debe impedir que se generen datos que puedan
compartirse en la cadena de producción de la evaluación.

A modo de conclusión

El objetivo de este informe ha sido mostrar las formas en que el desarrollo puede conducir a los
desastres, y cómo los desastres pueden interrumpir el desarrollo. El trabajo sobre el IRD ha
demostrado que miles de millones de personas en más de 100 países se encuentran expuestas
periódicamente por lo menos a una de las amenazas estudiadas, y que el promedio anual de víctimas
mortales que cobran los desastres es de 67.000 (184 muertos por día). La elevada cifra de personas
expuestas a las amenazas naturales indica la fuerte conexión entre los desastres y el desarrollo. Las
cifras de  muertos registradas son apenas una parte mínima de la medida en que las decisiones
tomadas en el pasado en materia de desarrollo han prefigurado los riesgos.

Para alcanzar la meta de mediano plazo de cumplir con los Objetivos de Desarrollo del
Milenio y la meta a largo plazo de adoptar caminos más sostenibles hacia el desarrollo, es necesario
tomar en consideración el riesgo de desastre. Las presentes recomendaciones han puesto de
manifiesto una serie de nuevos programas para la gestión del riesgo de desastre con grandes
posibilidades de integrar los riesgos en la planificación del desarrollo. También resaltan las políticas
que pueden ejecutarse y proyectan actividades que pueden realizarse para reducir los riesgos del
desarrollo.

La gobernabilidad desempeña uno de los papeles más decisivos, del ámbito local al
mundial. Deberá mantenerse un equilibrio entre la equidad y la eficiencia en la distribución del
poder de toma de decisiones. La preocupación por la gobernabilidad encaja en las políticas más
genéricas de planificación del desarrollo. Al igual que muchas otras propuestas, se argumenta a
favor de un cambio en las prioridades y una mayor apertura en la visión del desarrollo con el fin de
que el riesgo de desastre se aborde con seriedad, en lugar de exhortar a que se reelaboren las
perspectivas de la planificación del desarrollo. Si bien puede ser cierto que los elementos
principales de los modelos preponderantes de desarrollo son las causas profundas de que el
desarrollo prefigure los riesgos, este informe se ha centrado en lo que puede lograrse partiendo de
los enfoques actuales del desarrollo.

Los períodos de reconstrucción tras un desastre de grandes proporciones constituyen una
excelente oportunidad para integrar la reducción del riesgo en la planificación del desarrollo. Es el
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momento de reconstruir las estructuras sociales y políticas, así como la infraestructura física con
miras a mejorar la calidad de vida y reducir los riesgos de desastre en el futuro.

La reducción del riesgo de  desastre puede transformarse en una base muy útil para la
adaptación al cambio climático. La articulación de los programas y los organismos que trabajan
sobre los riesgos de desastre y el cambio climático es debería de ser una prioridad. La tarea se verá
facilitada por un modelo dinámico y flexible de reducción de  riesgo como el propuesto en este
informe, que tiene mucho en común con la orientación de las políticas para la adaptación al cambio
climático.

Vivimos rodeados por diferentes amenazas cotidianas. La periodicidad de los riesgos de
desastre supone que a menudo se los ignora, hasta que es demasiado tarde y los riesgos acumulados
desencadenan un desastre. Los responsables de la reducción del riesgo en el ámbito local deberán
tener en cuenta las múltiples amenazas que entran en juego y a los que las personas deberá hacer
frente. La  gobernabilidad deberá  conciliar la necesidad apremiante de responder a los riesgos
frecuentes y cotidianos, con la de evitar la creciente vulnerabilidad que puede desembocar en
riesgos de desastre.

El presente informe se ha centrado en estrategias dinámicas para reducir los riesgos futuros.
Sin embargo, actualmente convivimos con los riesgos acumulados por las opciones de desarrollo
elegidas en el pasado. No debería restarse importancia a la preparación y la respuesta ante casos de
desastre. Aquí se propone complementar la gestión compensatoria de los riesgos con un enfoque
prospectivo o adaptable que respalde el desarrollo sin generar riesgos de desastre para el futuro.

Los programas políticos que apoya este informe requieren de datos más precisos y
completos. Los esfuerzos mundiales que se dedican actualmente a este tema representan un gran
paso en la dirección correcta para definir una base de datos con acceso internacional y resolución
nacional y subnacional. Del mismo modo, las bases de datos subnacionales que se analizaron en
este informe son ejemplos de buenas prácticas que podrían reproducirse con resultados útiles en
otras sociedades con alto riesgo de desastre.

El proceso de definición del IRD ha sido muy útil pues constituye la primera evaluación
mundial de la exposición al riesgo de desastre y de la vulnerabilidad humana. El proceso de
preparación de mapas de riesgo , tal y como se presentó en este informe, no ha hecho más que
comenzar. Pero el mensaje es claro. La integración de la reducción del riesgo de desastre con la
planificación del desarrollo puede contribuir significativamente a la causa del desarrollo humano.

                                                
1 Gilbert y Kreimer 1999. Learning from the World Bank’s Experience of Natural Disaster Assistance, Serie 2
de Documentos de Trabajo, División de Desarrollo Urbano, Banco Mundial.

2 Grupo de Trabajo No. 3, para Evaluar los Riesgos, la Vulnerabilidad y las Consecuencias de los Desastres
del Equipo de Tareas Interinstitucional de la EIRD. Mejorar la calidad, la cobertura y la exactitud de los
datos sobre desastres: un análisis comparativo de las bases de datos nacionales. 24 de octubre de 2002.
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APÉNDICE

 INICIATIVAS INTERNACIONALES PARA
 ELABORAR MODELOS DE RIESGO

Este Apéndice contiene un compendio de proyectos de indicadores internacionales relativos a los riesgos y
el desarrollo. Los proyectos se presentan divididos en cuatro categorías: reducción del riesgo de desastre,
reducción del riesgo de desastre y ordenación del medio ambiente, ordenación del medio ambiente y
desarrollo sostenible, y desarrollo sostenible y desarrollo humano. A pesar del esfuerzo realizado, es
posible que esta relación contenga algunos errores u omisiones por los que nos disculpamos de antemano.
A.1 Reducción del riesgo de desastre

Determinación de las zonas del mundo con mayor riesgo de desastre
El propósito del proyecto sobre las zonas de mayor tensión es realizar una evaluación mundial de los
riesgos de desastre natural. Se calculará el riesgo de pérdidas humanas y económicas mediante un análisis
espacial que evalúe la exposición de un conjunto de factores generales (personas, infraestructura,
actividades económicas) a las grandes amenazas de la naturaleza, como sequías, inundaciones, tormentas,
terremotos, volcanes y deslizamientos de tierra. El análisis se basará en la verdadera distribución geográfica
que presentan estos fenómenos, más que en las estadísticas recogidas en el ámbito nacional. También se
agregarán el riesgo de sufrir pérdidas que supone cada amenaza individual en diversas escalas temporales,
hasta llegar al riesgo múltiple agregado. Como segundo componente del proyecto se estudiarán una serie de
casos para complementar el análisis a escala mundial.

Para más información, sírvase consultar los siguientes sitios en la Web:
www.proventionconsortium.org/files/hotspots2002/dilley.pdf
http://doherty.ldgo.columbia.edu/CHHR/Hotspot/hotspotmain.html

HAZUS
La iniciativa Hazards U.S. (HAZUS) de la Agencia Federal para el Manejo de Emergencias de los Estados
Unidos (FEMA), se vale de la tecnología de los Sistemas de Información Geográfica (GIS) para registrar
cálculos sobre los daños y las pérdidas que pueden arrojar los terremotos. HAZUS se está ampliando con el
objetivo de apoyar las iniciativas de la FEMA en materia de mitigación y actividades de preparación para
casos de emergencia, La nueva metodología, HAZUS-MH, aborda amenazas múltiples con nuevos
módulos para calcular las posibles pérdidas provocadas por vientos e inundaciones (amenazas
características del litoral y las riberas).

Para más información sobre HAZUS, sírvase consultar el siguiente sitio en la Web:
 www.nibs.org/hazusweb/ y www.fema.gov/hazus/index.shtm

Índice Tyndall sobre el Cambio Climático y el Riesgo de desastre
En el Reino Unido, el Centro Tyndall para la Investigación sobre el Cambio Climático utiliza los datos
sobre los desastres naturales para evaluar los riesgos actuales y del pasado reciente asociados a la
variabilidad climática. Los riesgos actuales que traen aparejadas las condiciones climáticas extremas se
utilizan como substituto para calcular los riesgos asociados al cambio climático que podrían preverse en el
futuro. La información utilizada proviene de la base de datos EMDAT y los datos demográficos fueron
suministrados por el Banco Mundial. Los resultados del estudio de los riesgos se examinarán en un
contexto que tenga en cuenta la vulnerabilidad. Una vez que se determinen los países con alto riesgo, será
necesario examinar la vulnerabilidad de los diferentes grupos de población en el plano subnacional, con el
objetivo de destinar recursos que fortalezcan las capacidades; los fondos destinados a la adaptación no
servirán de mucho si no se enfocan como un proceso que tenga en cuenta las circunstancias geográficas,
políticas, económicas y sociales de los grupos vulnerables en cuestión.
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Para más información, sírvase consultar el siguiente sitio en la Web:
www.tyndall.ac.uk/publications/working_papers/working_papers.shtml

A.2 Reducción de los riesgos de desastre y ordenación del medio ambiente

Índice de vulnerabilidad ambiental
La Comisión de Geociencias Aplicadas del Pacífico Meridional (SOPAC) definió el índice de
vulnerabilidad ambiental (EVI) como una de las primeras herramientas encaminadas a centrar la
ordenación ambiental en la misma escala en que se toman las decisiones importantes para el medio
ambiente, y a centrar éstas en los resultados. Este método se vale de 54 indicadores para evaluar la
vulnerabilidad del medio ambiente a escala nacional. El EVI ha sido diseñado para determinar las
condiciones de un país en lo relativo a la vulnerabilidad ambiental. (en qué medida el entorno natural
podría sufrir daños y degradación). El índice  no toma en consideración la vulnerabilidad del entorno
social, cultural o económico, ni el entorno dominado por estos sistemas humanos.

Para más información sobre el EVI, sírvase consultar el siguiente sitio en la Web: www.sopac.org

Índice aplicable a los pequeños Estados insulares en desarrollo
En los párrafos 113 y 114 del Programa de Acción para el Desarrollo Sostenible de los Pequeños Estados
Insulares en Desarrollo, aprobado por la Asamblea General en 1994 en su resolución 49/122, se insta a
definir un índice de vulnerabilidad para los pequeños Estados insulares en desarrollo. Por consiguiente, en
1996, el Departamento de Asuntos Económicos y Sociales (DAES) de las Naciones Unidas llevó a cabo los
primeros estudios para elaborar un marco conceptual que permitiera definir un índice de vulnerabilidad.
Este índice todavía se encuentra en proceso de definición. En el Caribe, ECHO (Oficina Humanitaria de la
Unión Europea) estableció un índice compuesto de vulnerabilidad con el objetivo de comparar las pérdidas
ocasionadas por los desastres naturales que azotan la región. Durante el bienio 2002-2003, la Comisión
Económica para América Latina y el Caribe y el Comité de Desarrollo y Cooperación del Caribe
(CEPAL/CDCC) han analizado posibles metodologías para definir un índice de vulnerabilidad social para
los pequeños Estados insulares en desarrollo del Caribe.

Para más información sobre el índice aplicable a los pequeños Estados insulares en desarrollo, sírvase
consultar el siguiente sitio en la Web: www.un.org/esa/sustdev/aboutsids.htm

Para consultar el Índice Compuesto de Vulnerabilidad de ECHO, véase el sitio en la Web:
www.disaster.info.desastres.net/dipecho/

Índice de pobreza  relacionado con la escasez de agua
Mediante el índice de pobreza del agua se evalúa a las comunidades y los países según la escasez de agua
que sufren, analizando factores físicos y socio-económicos. El índice se basa en un marco que tiene en
cuenta seis variables: recursos, acceso, capacidad, utilización, medio ambiente y factores geoespaciales. De
los 147 países sobre los que hay datos relativamente completos, la mayoría de los que ocupan la mitad
superior son los países desarrollados o los países en desarrollo mas aventajados.

Para más información, sírvase consultar el siguiente sitio en la Web:
www.nerc-wallingford.ac.uk/research/WPI/

A.3 Ordenación del medio ambiente y desarrollo sostenible

Principios de Bellagio: directrices para la evaluación práctica de los progresos hacia el desarrollo
sostenible
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En estos principios se consideran cuatro aspectos para evaluar los progresos hacia la sostenibilidad. En el
Principio 1 se define una visión del desarrollo sostenible. Los Principios 2 a 5 giran en torno al contenido
de las evaluaciones, y la necesidad de unificar todo el sistema con un enfoque práctico en los temas
actuales de mayor prioridad. Los Principios 6,7 y 8 tratan las cuestiones clave del proceso de evaluación,
mientras que los principios 9 y 10 tratan la necesidad de mantener la capacidad permanente de evaluación.

Para más información, sírvase consultar el siguiente sitio en la Web: http://iisd.ca/measure/bellagio1.htm

Tablero de indicadores de sostenibilidad
El tablero de indicadores de sostenibilidad fue presentado en ocasión de la Cumbre Mundial sobre el
Desarrollo Sostenible celebrada en Johannesburgo. Está basado en el conjunto de indicadores definido por
la Comisión sobre el Desarrollo Sostenible (CDS) de las Naciones Unidas, y contiene 19 indicadores
sociales, 20 ambientales, 14 económicos y 8 institucionales. Reúne datos sobre más de 200 países. La
última versión, conocida como RioJo, permite comparar la situación mundial en la época de la Cumbre
para la Tierra celebrada en 1992 en Río de Janeiro, con la actual situación mundial.

Para más información, sírvase visitar la página principal del Instituto Internacional de Desarrollo Sostenible
en Internet: www.iisd.org

Cálculo de superficie productiva
El cálculo de la superficie productiva (Ecological Footprint Accounts) documenta las exigencias que el
hombre impone a la naturaleza. La superficie productiva de una población es la zona biológicamente
productiva que explota para obtener recursos y absorber los desperdicios generados por dicha población. El
cálculo de la superficie productiva determina el tamaño combinado de dichas zonas. Como promedio, cada
ciudadano del mundo utiliza una superficie productiva de 2,3 hectáreas totales, el promedio que explota
cada ciudadano alemán es de 4,7 hectáreas, mientras que cada estadounidense explota 9,6 hectáreas.

Para más información, sírvase consultar el siguiente sitio en la Web:
www.redefiningprogress.org/programs/sustainability/ef/

Índice de sostenibilidad ambiental
El objetivo del índice de sostenibilidad ambiental (ESI) es definir una medida que permita evaluar el
progreso total en materia de sostenibilidad ambiental en todo el planeta. Con datos sobre 142 países, los
registros correspondientes a 2002 del ESI se basaron en un conjunto de 20 indicadores básicos. El ESI
registra el éxito relativo de cada país en el cumplimiento con los cinco objetivos fundamentales de los
sistemas de protección del medio ambiente: reducción de las amenazas, reducción de la vulnerabilidad
humana, capacidad social e institucional y ordenación ambiental mundial.

Para más información, sírvase consultar los siguientes sitios en la Web:
www.weforum.org
www.ciesin.columbia.edu
www.yale.edu/envirocenter

Evaluación de ecosistemas del milenio
En la evaluación de ecosistemas del milenio se estudia la capacidad de cada ecosistema de proveer bienes y
servicios importantes para el desarrollo humano. El centro de atención es el propio ecosistema. El método
adoptado consiste en evaluar la capacidad del sistema para ofrecer diferentes bienes y servicios, y luego
evaluar cómo se compensan los bienes y los servicios ofrecidos.

Para más información sobre la evaluación de ecosistemas del milenio, sírvase consultar el siguiente sitio en
la Web: www.millenniumassessment.org/en/about/index.htm
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Índice experimental de desempeño ecológico
Mediante el índice de desempeño ecológico (EPI), presentado en 2002, se puede comparar las iniciativas
para administrar una determinada serie de objetivos políticos comunes en materia de calidad del aire y el
agua, el cambio climático y la protección de los ecosistemas. Gracias al EPI es posible constatar el grado de
avance en el cumplimiento con los objetivos políticos nacionales inmediatos, y es más fácil juzgar el
desempeño ecológico. Además, puede utilizarse para reconocer importantes diferencias en el desempeño
que podrían merecer intervención e investigación.

Para más información, sírvase consultar los siguientes sitios en la Web:
www.weforum.org
www.ciesin.columbia.edu
www.yale.edu/envirocenter

A.4 Desarrollo humano sostenible

Índice de desarrollo humano
El índice de desarrollo humano (IDH) del PNUD mide los logros de un país en tres aspectos del desarrollo
humano: longevidad, conocimientos y calidad de vida digna. Si bien el IDH es una herramienta muy útil,
no es suficiente para  determinar el grado de desarrollo de un país. Para trazar un panorama más completo
del grado de desarrollo humano de un país, es preciso analizar otros indicadores de desarrollo humano e
información adicional
Para más información, sírvase consultar el siguiente sitio en la Web del PNUD: http://hdr.undp.org

Índice de pobreza humana
En el índice de pobreza humana para los países en desarrollo (HPI-1), que ha definido el PNUD, se evalúan
las carencias en los tres aspectos del desarrollo humano tenidos en cuenta para el IDH (longevidad,
conocimientos y calidad de vida digna). En el índice de pobreza humana para los países industrializados
(HPI-2) se añade la exclusión social. Actualmente, en varios Informes Nacionales sobre Desarrollo
Humano se desglosa el HPI por tipo de distrito o lengua del grupo, de forma que pueden diferenciarse las
zonas o los grupos sociales que sufren las mayores privaciones dentro de los países, según el índice de
pobreza humana. Los resultados pueden provocar tal impacto que inviten al debate nacional y contribuyan
a la reformulación de las políticas.

Para más información, sírvase consultar el siguiente sitio en la Web: http://hdr.undp.org/statistics/faq.cfm

Índice de inseguridad humana
El índice de inseguridad humana es un sistema de clasificación que distingue a los países según su grado de
vulnerabilidad o inseguridad. El índice se vale de indicadores del desarrollo sostenible, si bien es evidente
la relación que guarda con los indicadores de bienestar humano y otros indicadores sociales.

Para más información, sírvase consultar el siguiente sitio en la Web:
www.gechs.org/aviso/avisoenglish/six_lg.shtml

Índice Freedom House
Freedom in the World es una iniciativa institucional de Freedom House para controlar el respeto y la
pérdida de los derechos políticos y las libertades civiles en 192 naciones y en los grandes territorios
conexos o disputados. Este estudio clasifica a cada país según una escala de siete puntos de acuerdo al
grado de respeto de los derechos políticos y las libertades civiles, y el mundo en tres grandes categorías:
“libre”, “con libertad parcial”, “sin libertad”.
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Para más información, sírvase consultar la página principal de Freedom House en Internet:
www.freedomhouse.org

Índice de transición
Este índice ofrece un análisis de la transición hacia la economía de mercado y el desempeño
macroeconómico de los países de Europa oriental y central y de la Comunidad de Estados Independientes
(CEI), a partir de la experiencia del Banco Europeo de Reconstrucción y Desarrollo (BERD) como inversor
en la región. La evaluación detallada de cada país incluye cuadros macroeconómicos, datos sobre
producción y gastos, e inversiones extranjeras directas. También contiene información clave sobre los
procesos de liberalización, estabilización, privatización, reformas empresariales, infraestructura,
instituciones financieras y reforma social.

Para más información, sírvase consultar la página principal del BERD en Internet: www.ebrd.com

Indicadores sobre la situación de los derechos humanos
En este proyecto se evalúa el grado de compromiso que muestran los gobiernos en lo que se refiere al
respeto y defensa de los derechos humanos. El grado de compromiso se mide en función de cuatro factores:
un índice que evalúa el empeño de los gobiernos en defender las normas internacionales y regionales de
derechos humanos, un índice que registra las violaciones de los derechos humanos civiles o políticos por
parte de los gobiernos, un índice que calcula el respeto de los derechos económicos, sociales y culturales, y
un índice que mide de forma preliminar el respeto de los gobiernos a la igualdad entre los géneros.

Para más información sobre los Indicadores sobre la situación de los Derechos Humanos, sírvase consultar
el sito en la Web del Centro Danés de Derechos Humanos:
www.humanrights.dk/departments/PP/PA/Concept/Indicato/

Índice para la Medición del  Esfuerzo Asociado a la Prevención del SIDA
El Índice para la Medición del Esfuerzo Asociado a la Prevención del SIDA (API) evalúa la dedicación
puesta en los programas de lucha contra el SIDA por las organizaciones nacionales e internacionales. El
índice API se ha aplicado en 40 países desde el año 2000.

Para más información sobre el API, sírvase consultar el siguiente sitio en la Web:
www.tfgi.com/Api_final.doc
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Glosario
Las siguientes no son definiciones oficiales del PNUD, pero para facilitar la comparación, son similares a las
empleadas en la publicación de la Secretaría de la EIRD: Living with Risk: A Global Review of Disaster
Reduction Initiatives.

Amenazas naturales - Son los procesos o fenómenos naturales que se producen en la biosfera y que
pueden convertirse en sucesos dañinos.

Capacidad de recuperación – Se entiende que es la capacidad de un sistema, comunidad o sociedad
de resistir o adaptarse de forma de mantener un nivel aceptable de funcionamiento y estructura. Está
determinada por la capacidad de un sistema social de organizarse e incrementar su capacidad de
aprender y adaptarse, en especial de recuperarse luego de un desastre.

Capacidad de supervivencia - Forma en que las personas y las organizaciones utilizan los recursos
para diferentes fines productivos mientras persisten las condiciones inusuales, anormales o adversas
que caracterizan a los fenómenos o los procesos de los desastres.

Capital social – Es una forma conveniente de describir una combinación de normas sociales (como
la confianza), las relaciones (como la reciprocidad) y los vínculos (como el clientelismo jerárquico
o los lazos horizontales en un grupo) que una persona hace suyas o predominan en un determinado
sector social.

Conflicto armado - Una contienda sobre asuntos de gobierno o territorio en la que dos partes, una
de las cuales es el gobierno de un Estado, utilizan la fuerza armada y en los enfrentamientos
provocan la muerte de por lo menos 25 personas. 1

Desarrollo sostenible – Desarrollo que satisface las necesidades presentes sin comprometer la
capacidad de las generaciones futuras de satisfacer sus propias necesidades. Contiene dos conceptos
clave: el concepto de “necesidades”, en especial las necesidades básicas de los pobres del mundo,
quienes deberían ser una prioridad absoluta; y la idea de que la tecnología y la organización social
limitan la capacidad del medio ambiente de satisfacer las necesidades presentes y futuras.

Desastre natural – Un grave trastorno desencadenado por un fenómeno natural que provoca
pérdidas humanas, materiales, económicas y ambientales, que exceden la capacidad de los afectados
de lidiar con ellas.

Desastre natural de manifestación paulatina – Un desastre que se manifiesta poco a poco en el
marco de los procesos de desarrollo. La amenaza puede percibirse como una tensión que se
mantiene por días, meses o incluso años. Las sequías son un claro ejemplo de un tipo de fenómeno
fisico o amenaza asociado con este tipo de desastre.

Desastre natural de rápida manifestación -  Un desastre desencadenado por un impacto repentino
cuyas consecuencias pueden prolongarse a mediano o largo plazo. Los terremotos son un claro
ejemplo del tipo de fenómeno asociado con este tipo de desastre.

Exposición física – Se entiende por exposición física el conjunto de personas u objetos expuestos a
la amenaza.



193

Gestión del riesgo de desastre - El control sistemático de las decisiones administrativas, la
organización, las capacidades y habilidades operativas para aplicar políticas, estrategias y la
capacidad de supervivencia de la sociedad o los individuos, de manera de reducir los efectos de las
amenazas de la naturaleza y los peligros asociados al medio ambiente y las tecnologías.

Gobernabilidad – Es el ejercicio de la autoridad económica, política y administrativa en relación
con los asuntos de un país en todos los niveles. Comprende los mecanismos, los procesos y las
instituciones, mediante los cuales los ciudadanos y los grupos expresan sus intereses, ejercen sus
legítimos derechos, cumplen sus obligaciones y median sus diferencias.

Medios de vida – Las formas por las que un individuo o unidad familiar obtiene los medios para
subsistir y desarrollarse de forma autónoma. Los recursos utilizados son las herramientas
(habilidades, objetos, derechos, conocimientos, capital social) que hacen posible ganarse el
sustento.

Pobreza de ingresos – Una situación en la que la falta de recursos financieros limita la posibilidad
de un individuo o unidad familiar de satisfacer sus necesidades básicas. Las necesidades básicas se
determinan culturalmente, por lo que diferentes situaciones financieras pueden derivarse en formas
relativas de pobreza por falta de ingresos.

Potenciación – Es un proceso gracias al cual los individuos aprenden de sus propias experiencias, lo
que los compromete de lleno a moldear el potencial de desarrollo que poseen. Se trata
necesariamente de un proceso autogestionado, pero se beneficia del apoyo de otros participantes
externos.

Reducción del riesgo de desastre - La elaboración y ejecución sistemáticas de políticas, estrategias
y prácticas que reduzcan al mínimo las vulnerabilidades, las amenazas y la propagación de las
repercusiones de los desastres en toda la sociedad, en el contexto amplio del desarrollo sostenible.

Riesgo – La probabilidad de que se produzcan consecuencias perjudiciales, o eventuales pérdidas de
vidas, heridos, destrucción de propiedades y medios de vida, trastornos de la actividad económica (o
daños al medio ambiente), como resultado de la interacción entre las amenazas naturales o
provocadas por las actividades humanas y las condiciones de vulnerabilidad. El riesgo se expresa
convencionalmente mediante la ecuación: Riesgo = Amenaza x Vulnerabilidad

Sociedad civil – Un campo para la actividad política que se abre entre las unidades familiares y el
estado, pero que excluye a las entidades con fines de lucro del sector privado. Como ejemplos de
organizaciones de la sociedad civil normalmente se menciona a las organizaciones no
gubernamentales y las organizaciones comunitarias de desarrollo, pero debe incluirse también a
gran cantidad de otros grupos como clubes deportivos, grupos de interés, sindicatos de trabajadores,
entre otros.

Vulnerabilidad humana – Situación o proceso en que intervienen factores físicos, sociales,
económicos y ambientales, que determina cuáles y cuántos daños podría acarrear una determinada
amenaza.
                                                
1 Strand, H., Wilhelmsen, L. y Gleditsch, N.P. 2003. Armed Conflict Dataset Codebook, PRIO: Oslo, Noruega


