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Prólogo 
 
Huracanes, terremotos, deslizamientos e inundaciones han causado pérdidas físicas anuales con 
un costo promedio de US$3.200 millones de dólares en América Latina y el Caribe durante los 
últimos 30 años. Los desastres en la Región han segado anualmente más de 5.000 vidas y han 
afectado a cuatro millones de personas. A lo largo de este período, dichas pérdidas han tendido a 
aumentar como resultado del cambio climático y de procesos de desarrollo que conducen a la 
destrucción ambiental en sitios vulnerables y al rápido crecimiento en áreas propensas a desas-
tres. Los desastres naturales impactan negativamente en la calidad de vida urbana y rural, reducen 
el capital social y productivo de un país, y tienden a afectar en mayor medida a los segmentos 
más pobres de la población. En muchos casos, los desastres tienen un impacto a largo plazo sobre 
el desarrollo de los países al generar impactos inesperados sobre las cuentas fiscales y la inver-
sión privada. 
 
Un conjunto cada vez mayor de evidencias y experiencia demuestra que se pueden lograr ganan-
cias económicas y sociales importantes adoptando un enfoque proactivo de reducción del riesgo. 
Medidas para reducir la vulnerabilidad frente a las amenazas naturales se pueden integrar en los 
programas de desarrollo y de reconstrucción posdesastre. Sin embargo, para integrar la reducción 
del riesgo en las políticas y prácticas del desarrollo, ese riesgo debe ser documentado mediante 
información cuantificable y oportuna y de tal forma que sea fácilmente entendible por los toma-
dores de decisiones. 
 
Una publicación original del Banco sobre Indicadores de Riesgo de Desastre y Gestión de Ries-
gos de 2005 describió la aplicación de un sistema de cuatro indicadores en 12 países. Dichos in-
dicadores miden el impacto potencial de las amenazas naturales, los elementos esenciales de la 
vulnerabilidad de dichos países y su capacidad para la gestión de riesgos. El desarrollo del siste-
ma utiliza información de Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Gua-
temala, Jamaica, México, Perú, República Dominicana y Trinidad y Tobago. Este documento ac-
tualiza la base de datos existente de los países e incluye a Bolivia y Nicaragua. Los indicadores 
para estos 14 países pueden ayudar a orientar políticas y programas financieros, económicos, am-
bientales y sociales a nivel nacional y pueden también adaptarse a regiones y municipios. 
 
Los indicadores han sido diseñados para tomar conciencia y aumentar conocimiento dentro del 
Banco y entre sus países miembros de la importancia para el desarrollo de la gestión del riesgo de 
desastre. Por lo anterior, anticipamos que estos indicadores ayudarán a integrar la gestión del 
riesgo de desastre en la programación de inversiones de los países con el financiamiento del Ban-
co y en la cartera de proyectos. También esperamos que esta herramienta sea útil para los funcio-
narios de los órganos pertinentes de los Gobiernos Centrales, así como también de los gobiernos 
locales y de las agencias internacionales de desarrollo. 
 
 
 
Roberto Vellutini 
Gerente 
Sector de Infraestructura y Medio Ambiente 





 
 
 

 
Índice 

 
 

Visión general.…………………………………………..……….…   i 
 
Introducción……..………………………………………………….   1 
 
Índice de déficit por desastre (IDD)…….………………………....   5 
 
Índice de desastres locales (IDL)……………………………….…   9 
 
Índice de vulnerabilidad prevalente (IVP)………………………....  12 
 
Índice de gestión de riesgos (IGR)……………………………..….  17 
 
Indicadores a nivel subnacional……..………………………….……  23  
 
Indicadores a nivel urbano……………………………….…….……  27 

 
Conclusiones……………………………………………..……….…  33 
 
Próximos pasos: un programa regional de evaluación  
basado en indicadores…..………….………………………………..          35 

 
   Bibliografía...………………………………………………………..        37 

 





i 

Visión general 
 

 
Para la gestión del riesgo de los desastres es 
necesario “dimensionar” el riesgo. Medir el 
riesgo significa tener en cuenta, no solamente 
el daño físico esperado, las víctimas o pérdidas 
económicas equivalentes, sino también facto-
res sociales, organizacionales e institucionales. 
Parte de las dificultades para lograr una ges-
tión efectiva del riesgo de los desastres ha sido 
la ausencia de un adecuado marco conceptual 
que facilite su evaluación y su intervención 
desde una perspectiva multidisciplinar. La 
mayoría de los índices y las técnicas de eva-
luación existentes no expresan el riesgo en el 
lenguaje de los diversos tomadores de decisio-
nes y no se fundamentan en un enfoque holís-
tico que invite a su intervención. 
  
Es necesario hacer “manifiesto el riesgo” en 
forma diferente ante los órganos de decisión 
responsables de la economía, el ambiente, la 
vivienda, la infraestructura, la agricultura, o la 
salud, por mencionar algunos. No es lo mismo, 
por ejemplo, hacerlo para un alcalde o una 
comunidad local que para una autoridad gu-
bernamental del orden nacional. Si no se hace 
manifiesto el riesgo de manera que logre pre-
ocupar al actor involucrado, no se logrará 
avanzar decididamente en la reducción del 
riesgo de los desastres. 
 
Obviamente, el riesgo en una escala social o 
territorial micro es más detallado, mientras 
que, si se trata del nivel macro, los detalles se 
pierden. Sin embargo, la toma de decisiones y 
la necesidad de información en cada nivel es 
realmente diferente ya que los actores  sociales 
y los interesados en general no son los mis-
mos. Por lo tanto, es necesario contar con 
herramientas apropiadas de evaluación para 
facilitar la comprensión del problema y orien-
tar la toma de decisiones; es fundamental en-
tender cómo surge la vulnerabilidad, cómo 
crece y cómo se acumula. Por otra parte, es 

necesario también evaluar el “desempeño” de 
la gestión del riesgo para que los tomadores de 
decisiones puedan tener acceso a información 
relevante y puedan así identificar o proponer 
políticas y acciones factibles. 
 
Teniendo en cuenta lo anterior, el principal ob-
jetivo de este programa es facilitar a los toma-
dores de decisiones a nivel nacional el acceso a 
información relevante sobre el riesgo y su ges-
tión, que les permita identificar y proponer polí-
ticas y acciones efectivas. El sistema de indica-
dores que aquí se propone permite la compara-
ción de cada país en diferentes periodos, de 
1980 a 2000, y comparaciones entre países en 
forma sistemática y cuantitativa. Esto facilitará  
la utilización de un enfoque que, al estar basado 
en datos, sea más analítico y riguroso en la to-
ma de decisiones en gestión de riesgos. Este 
sistema de indicadores permite representar el 
riesgo a escala nacional1, facilitando la identifi-
cación de aspectos esenciales que lo caracteri-
zan, desde una perspectiva económica y social.  
Su uso también hace posible evaluar el desem-
peño de la gestión del riesgo en los diferentes 
países estudiados con el fin de establecer obje-
tivos de desempeño que mejoren la efectividad 
de la gestión.  
 
Básicamente este sistema de indicadores intenta 
representar una serie de factores de riesgo, que 
deben minimizarse mediante políticas y accio-
nes de reducción de la vulnerabilidad y la 
maximización de la resiliencia o capacidad para 
enfrentar y recuperarse de los impactos de los 
fenómenos peligrosos. Dichos factores están 
representados, en su mayoría, por indicadores o 
variables existentes en bases de datos conocidas 
en el contexto internacional. Por la falta de pa-
rámetros, no es posible en este sistema evadir la 

                                                 
1 También se ha realizado una aplicación demostrativa 
en un país para ilustrar el uso de esta metodología a nivel 
subnacional y urbano. 
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necesidad de proponer indicadores cualitativos, 
valorados con escalas subjetivas debido a la na-
turaleza de los aspectos que se evalúan, como 
es el caso de los indicadores relacionados con 
la gestión de riesgos. La ponderación –o peso– 
de los indicadores que constituyen algunos ín-
dices se ha realizado con base en el criterio de 
expertos y de representantes de las instituciones 
involucradas de cada país, analizando y utili-
zando técnicas numéricas consistentes desde el 
punto de vista teórico y estadístico. Cada índice 
tiene asociado un número de variables que se 
han medido empíricamente. La selección de 

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

.  
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Introducción 
 
 
Necesidad de un sistema de indicadores  
para la gestión del riesgo 
 
El riesgo no sólo depende de la posibilidad 
que se presenten eventos o fenómenos natura-
les intensos, sino también de las condiciones 
de vulnerabilidad que favorecen o facilitan que 
se desencadenen desastres cuando se presentan 
dichos fenómenos. La vulnerabilidad está ín-
timamente ligada a los procesos sociales que 
se desarrollan en las áreas propensas y usual-
mente tiene que ver con la fragilidad, la sus-
ceptibilidad o la falta de resiliencia de la po-
blación ante amenazas de diferente índole. En 
otras palabras, los desastres son eventos so-
cioambientales cuya materialización es el re-
sultado de la construcción social del riesgo. 
Por lo tanto, su reducción debe hacer parte de 
los procesos de toma de decisiones, no sólo en 
el caso de reconstrucción posdesastre, sino 
también en la formulación de políticas públi-
cas y la planificación del desarrollo. Por esta 
razón, es necesario fortalecer el desarrollo ins-
titucional y estimular la inversión para la re-
ducción de la vulnerabilidad con fines de con-
tribuir al desarrollo sostenible de los países. 
  
Ahora bien, para corregir las causas del riesgo 
mediante acciones de intervención de la vulne-
rabilidad y mediante el fortalecimiento de la 
capacidad de gestión del riesgo en todas sus 
modalidades y ámbitos, es necesario identifi-
car y reconocer el riesgo existente y las posibi-
lidades de generación de nuevos riesgos desde 
la perspectiva de los desastres naturales. Esto 
implica dimensionar o medir el riesgo y moni-
torearlo con el fin de determinar la efectividad 
y eficiencia de las medidas de intervención, 
sean estas tanto correctivas como prospectivas. 
La evaluación y seguimiento del riesgo es un 
paso ineludible para su reconocimiento por 
parte de los diversos actores sociales y los ór-
ganos de decisión responsables de la gestión. 

Es decir, es necesario hacer manifiesto el ries-
go, socializarlo e identificar sus causas. En 
consecuencia, dicha evaluación y seguimiento 
debe realizarse utilizando herramientas apro-
piadas e idóneas que faciliten la comprensión 
del problema y orienten la toma de decisiones. 
El propósito del método aquí propuesto es di-
mensionar la vulnerabilidad y el riesgo, usan-
do indicadores relativos a escala nacional, para 
facilitar a los tomadores de decisiones de cada 
país tener acceso a información relevante que 
les permita identificar y proponer acciones 
efectivas de gestión del riesgo, considerando 
aspectos macroeconómicos, sociales, institu-
cionales y técnicos. Este sistema de indicado-
res permite representar el riesgo y su gestión a 
escala nacional, facilitando la identificación de 
los aspectos esenciales que lo caracterizan 
desde una perspectiva económica y social, así 
como también comparar estos aspectos o el 
riesgo mismo de los diferentes países estudia-
dos.  
 
Para que sea de fácil utilización, la formula-
ción de un sistema de indicadores de esta índo-
le debe estar basada en un número menor de 
indicadores o índices factibles que reflejen as-
pectos relevantes y orientadores del tipo de 
acción que se debe llevar a cabo por los toma-
dores de decisiones a nivel nacional. Esto im-
plica, en general, que es necesario identificar 
variables inevitablemente agregadas, gruesas o 
promedio. El alcance del método aquí expues-
to es de carácter nacional, sin embargo se ha 
realizado una evaluación a nivel subnacional y 
otra a nivel urbano mediante un enfoque me-
todológico y conceptual similar para ilustrar la 
aplicación del modelo a nivel regional y local. 
La meta de este programa de investigación ha 
sido depurar y aplicar una metodología en un 
amplio número de países, capturando diferen-
tes aspectos (económicos, sociales, de resi-
liencia, etc.) que permitan realizar un análisis 



2 

de la situación de riesgo y de la gestión de 
riesgo en cada país. Se propone un sistema in-
tegrado que refleje de manera holística el ries-
go y la gestión del riesgo en términos relativos 
y comparativos (Cardona, 2001 y 2004). De 
acuerdo con lo establecido en la formulación 
del programa, el sistema de indicadores aquí 
propuesto debe contribuir, a escala nacional, a 
lograr tres objetivos.            

Primero, mejorar el uso y la presentación de 
información sobre riesgos, con el fin de ayudar 
a los responsables de formular políticas públi-
cas a identificar las prioridades de inversión en 
reducción (prevención/mitigación) del riesgo y 
dirigir el proceso de recuperación después de 
un desastre.  

Segundo, suministrar los medios necesarios 
para que puedan medir los elementos funda-
mentales de la vulnerabilidad de los países an-
te fenómenos naturales y su capacidad de ges-
tión de riesgos, así como los parámetros com-
parativos para evaluar los efectos de sus polí-
ticas e inversiones en el desempeño de la ges-
tión del riesgo.  

Tercero, fomentar el intercambio de informa-
ción técnica para la formulación de políticas y 
programas de gestión de riesgo en la región.  

De esta manera este programa de investigación 
contribuye a llenar un importante vacío de in-
formación para la toma de decisiones por parte 
de organismos nacionales relacionados con 
aspectos financieros, económicos, ambienta-
les, de salud pública, ordenamiento territorial, 
vivienda e infraestructura. Los países contarán 
con una herramienta de monitoreo y promo-
ción para el desarrollo de su capacidad de ges-
tión de riesgos, además de tener la posibilidad 
de observar a lo largo del tiempo su posición 
relativa y compararse con otros países en la 
región. Igualmente, el Banco Interamericano 
de Desarrollo podrá contar con una importante 
herramienta para orientar su diálogo de políti-
ca y para la programación de su asistencia en 
gestión de riesgos a los países miembros. Este 
programa contribuye a los propósitos del Plan 

de Acción del Banco y, en particular, a lograr 
avances en el objetivo de "Evaluar los méto-
dos vigentes de estimación de riesgos, estable-
cer indicadores de vulnerabilidad y del progre-
so en su reducción, y estimular la producción 
y difusión amplia de información sobre ries-
gos". Esto corresponde a uno de sus campos 
estratégicos, es decir, la información sobre 
riesgos para facilitar la toma de decisiones 
(Clarke y Keipi, 2000). 
 
Un enfoque de medición basado 
en indicadores compuestos 
 
Desde el punto de vista conceptual, técnico-
científico y numérico, es un desafío mayor 
medir el riesgo y la gestión de riesgos a causa 
de fenómenos naturales mediante un sistema 
de indicadores transparentes, representativos y 
robustos, de fácil comprensión por parte de los 
responsables de formular políticas públicas a 
nivel nacional, que pueda aplicarse en forma 
periódica y que permita la agrupación y com-
paración entre países. Cualquier método que 
se intente tendrá limitaciones mayores o me-
nores, según sea el punto de vista del que se lo 
examine. Esto se debe, por una parte, a la 
complejidad de lo que se espera reflejar y me-
dir y, por otra, debido a que existen caracterís-
ticas deseables enfrentadas y mutuas restric-
ciones de lo que es factible de realizar. La 
aceptación, por ejemplo, de ciertos enfoques o 
criterios de simplificación, comprensión y 
transparencia, debido a la facilidad de uso, la 
ausencia de datos o la inherente baja resolu-
ción de la información, significa el sacrificio 
de algunas características técnico-científicas o 
econométricas, como la exactitud y la comple-
titud, consideradas por algunos como desea-
bles e incluso como ineludibles cuando de 
riesgo se trata. Teniendo en cuenta los funda-
mentos conceptuales desarrollados en este 
programa de investigación (Cardona et al., 
2003a) se propone el desarrollo de un sistema 
de indicadores de riesgo que represente la si-
tuación de cada país en términos de vulnerabi-
lidad y gestión. Se proponen indicadores 
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transparentes, relativamente fáciles de valorar 
periódicamente y de fácil comprensión por 
parte de los responsables de la formulación de 
políticas públicas. Su agrupación en cuatro 
componentes, o índices compuestos, refleja los 
principales elementos que representan la vul-
nerabilidad y el desempeño de cada país en 
materia de gestión de riesgos. Los cuatro indi-
cadores son el Índice de Déficit por Desastre 
(IDD), el Índice de Desastres Locales (IDL), 
el Índice de Vulnerabilidad Prevalente (IVP), 
y el Índice de Gestión de Riesgo (IGR). 

El índice de déficit por desastre refleja el ries-
go del país en términos macroeconómicos y 
financieros ante eventos catastróficos proba-
bles, para lo cual es necesario estimar la situa-
ción de impacto más crítica en un tiempo de 
exposición, definido como referente, y la ca-
pacidad financiera del país para hacer frente a 
dicha situación.  

El índice de desastres locales captura la pro-
blemática de riesgo social y ambiental que se 
deriva de los eventos frecuentes menores que 
afectan de manera crónica el nivel local y sub-
nacional, impactando, en particular, a los es-
tratos socioeconómicos más frágiles de la po-
blación y generando un efecto altamente per-
judicial para el desarrollo del país.  

El índice de vulnerabilidad prevalente está 
constituido por una serie de indicadores que 
caracterizan las condiciones predominantes de 
vulnerabilidad del país en términos de exposi-
ción en áreas propensas, fragilidad socioeco-
nómica y falta de resiliencia social en general.    

El índice de gestión de riesgo corresponde a 
un conjunto de indicadores relacionados con el 
desempeño de la gestión de riesgos del país, 
que reflejan su organización, capacidad, desa-
rrollo y acción institucional para reducir la 
vulnerabilidad y las pérdidas, prepararse para 
responder en caso de crisis y de recuperarse 
con eficiencia. 

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

riesgos de cada país y tiene en cuenta aspectos 
como: condiciones de daño o pérdidas poten-
ciales debido a la probabilidad de eventos ex-
tremos, desastres o efectos sufridos de manera 
recurrente,  condiciones socioambientales que 
facilitan que se presenten desastres, capacidad 
de recuperación macroeconómica, desempeño 
de servicios esenciales, capacidad institucional 
y efectividad de los instrumentos básicos de la 
gestión de riesgos, como la identificación de 
riesgos, la prevención-mitigación, el uso de 
mecanismos financieros y de transferencia de 
riesgo, el grado de preparación y reacción ante 
emergencias y la capacidad de recuperación. 

Desde el punto de vista numérico el índice de 
déficit por desastre es un índice sintético de re-
lación de indicadores de tipo deductivo, que 
depende de la modelación simplificada del 
riesgo físico en función de una amenaza ex-
trema factible (previsión científica). Por otra 
parte, el índice de desastres locales es un índi-
ce sintético de relación de indicadores de tipo 
inductivo, relacionado con el impacto de even-
tos históricos con sus diferentes niveles de se-
veridad (memoria). Por otra parte tanto el ín-
dice de vulnerabilidad prevalente como el de 
gestión de riesgos son índices compuestos de 
agregación de indicadores cuantitativos y cua-
litativos respectivamente. Estos índices han si-
do elaborados con una técnica multi-atributo y 
sus indicadores componentes se han relacio-
nado y ponderado cuidadosamente.  

Los indicadores y las variables con los cuales 
se han desarrollado los índices se selecciona-
ron con base en una revisión extensa de la lite-
ratura sobre gestión de riesgos y la evaluación 
de los datos disponibles, y de acuerdo con una 
amplia consulta y análisis. Los informes del 
programa listados en la bibliografía presentan 
los detalles sobre el marco conceptual, el so-
porte metodológico, el tratamiento de los datos 
y las técnicas estadísticas usadas en la mode-
lación (Cardona et al. 2003a, 2003b; 2004a, 
2004b y 2005)2.  

                                                 
2 Ver también la página web: http://idea.unalmzl.edu.co 
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Este sistema de indicadores se ha concebido 
para efectos de medición y monitoreo en el 
tiempo y para la identificación de condiciones 
de inseguridad y sus causas, así como para fa-
cilitar la agrupación y comparación de los paí-
ses, utilizando criterios relacionados con los 
grados de amenaza al que están expuestos y 
las circunstancias socioeconómicas que influ-
yen en su vulnerabilidad. Además, este sistema 
es un enfoque holístico de evaluación, que de-
bido a su flexibilidad y posible compatibilidad 
con otros enfoques de evaluación específica, se-
rá con el tiempo cada vez más utilizado y acep- 
 
 
 

tado como una de las mejores opciones para la 
representación de las situaciones de riesgo y de 
gestión del riesgo, debido a su naturaleza com-
pleja e imprecisa. Su fortaleza está en la posibi-
lidad de desagregar los resultados e identificar 
los factores hacia los cuales se deben orientar 
las acciones de gestión del riesgo, con el fin de 
valorar su efectividad. Su objetivo principal es 
estimular la toma de decisiones –es decir, que 
el concepto que lo subyace es el control– y no 
la  evaluación  precisa  del riesgo, que común-
mente se soporta en el concepto de verdad físi-
ca. 
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Índice de déficit por desastre (IDD) 
 

El índice de déficit por desastre (IDD) se rela-
ciona con la pérdida económica que el país 
analizado podría sufrir cuando se enfrenta a la 
ocurrencia de un evento catastrófico y sus im-
plicaciones en términos de los recursos que se 
requieren para atender la situación. Esto signi-
fica realizar una predicción analítica, basada 
en evidencias históricas y científicas, y el di-
mensionamiento del valor de los elementos 
probablemente afectados. Ha sido necesario 
definir un referente arbitrario en términos de 
severidad o de período de recurrencia de los 
eventos que caracterizan la amenaza o peligro. 
Este componente del riesgo debe modelarse de 
la manera más objetiva posible en términos fí-
sicos, dentro de las restricciones de informa-
ción y conocimiento existentes. El IDD co-
rresponde a la relación entre la demanda de 
fondos económicos contingentes para cubrir las 
pérdidas causadas por el Evento Máximo Con-
siderado (EMC)3 y la actual resiliencia econó-
mica del sector público, correspondiente a la 
disponibilidad o acceso a fondos internos o ex-
ternos del país para restituir el inventario físico 
afectado.  
 
 
 

Estimación de las pérdidas probables 
 
Las pérdidas potenciales se calcularon me-
diante un modelo que tiene en cuenta, por una 
parte, diferentes amenazas que se calculan en 
forma probabilística de acuerdo con el registro 
histórico de las intensidades de los fenómenos 
que las caracterizan y, por otra, la vulnerabili-
dad física actual que presentan los elementos 
expuestos ante dichos fenómenos. Este modelo 
prospectivo y analítico no utiliza el registro de 

                                                 
3 Al igual que en la industria aseguradora se define un 
nivel de referencia (la pérdida máxima probable, PML 
en inglés) para estimar pérdidas factibles, (ASTM, 
1999; Ordaz, 2002). 

pérdidas (muertos o afectados) de desastres 
históricos sino de las intensidades de los fe-
nómenos. Desde el punto de vista actuarial se 
debe evitar hacer estimaciones de riesgo en 
forma inductiva, con base en la estadística de 
daños previos y en cortos períodos de tiempo. 
La modelación adecuada debe ser deductiva, 
tanto para evaluar la potencial ocurrencia de 
eventos de grandes consecuencias y baja pro-
babilidad como del grado de vulnerabilidad 
que presentan en el momento los elementos 
expuestos. Detalles de los fundamentos técni-
cos de los modelos utilizados se encuentran en 
el documento de la metodología (Cardona et 

al., 2004a, 2004b y 2005). El EMC se ha defi-
nido para un período de retorno arbitrario (se 
utilizan tres escenarios) como la peor situación 
para la cual es necesario planificar las accio-
nes de intervención correctiva o prospectiva 
que permitan reducir sus posibles consecuen-
cias para cada país o unidad subnacional que 
se analiza. La pérdida económica o demanda 
de fondos contingentes (numerador del índice) 
se obtiene de la modelación del impacto po-
tencial causado por el EMC para tres períodos 
de retorno: 50, 100 y 5004 años, que equivalen 
a 18%, 10% y 2% de probabilidad de exce-
dencia en un período de exposición de 10 
años. 

Un valor de especial utilidad en la evaluación 
del riesgo es la pérdida anual esperada, Ly

P
, 

que se define como el valor esperado de la pér-
dida que se tendría en un año cualquiera. Tam-
bién se le conoce como la prima pura o prima 

                                                 
4 La mayoría de los códigos de construcción actualmen-
te utilizan para el diseño de edificaciones la máxima in-
tensidad de los fenómenos que se puede presentar en un 
lapso de 500 años aproximadamente. Otras obras civiles 
de especial importancia se diseñan para la máxima in-
tensidad que puede presentarse en un lapso de varios 
miles de años. Sin embargo, la mayoría de las edifica-
ciones y obras civiles especiales existentes, construidas 
durante el siglo XX, no han sido diseñadas con estos 
criterios de seguridad.                                                                

económicaesilienciaR

EMCelporPérdida
IDD =
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técnica. Este valor es equivalente a la inversión 
o ahorro promedio anual que tendría que hacer el 
país para cubrir aproximadamente sus pérdidas 
por desastres extremos futuros. 
 
Posibles fondos a los que podría 
acceder el gobierno 

La resiliencia económica (el denominador del 
índice) representa los posibles fondos internos o 
externos a los que, frente al daño, puede acceder 
el gobierno en el momento de la evaluación, ya 
que es responsable de la recuperación o propie-
tario de los bienes afectados. El acceso a dichos 
fondos tiene restricciones y costos asociados, 
por lo cual es necesario estimarlos como valores 
factibles de acuerdo con las condiciones ma-
croeconómicas y financieras de cada país. En es-
ta evaluación se han tenido en cuenta: el pago de 

seguros y reaseguros que aproximadamente re-
cibiría el país por los bienes y la infraestructura 
asegurada del gobierno; las reservas disponibles 

en fondos para desastres con los que cuenta el 
país en el año de la evaluación; los valores que 
puede recibirse como ayudas y donaciones, tanto 
públicas como privadas, nacionales como inter-
nacionales; el valor posible de nuevos impuestos 
que el país podría recaudar adicionalmente en ca-
so de un desastre mayor; la estimación del mar-

gen de reasignación presupuestal que tiene el pa- 
 

ís, que usualmente corresponde al margen de gas-
tos discrecionales del gobierno; el valor factible 
de crédito externo que puede obtener el país con 
los organismos multilaterales y en el mercado de 
capitales en el exterior; y el crédito interno que 
puede obtener el país con los bancos comerciales 
y en algunos casos con el banco central, cuando 
es legal obtener préstamos del mismo. El índice 
de déficit por desastre corresponde a la relación 
entre la demanda de fondos económicos contin-
gentes o pérdida económica directa que debe 
asumir el sector público y la resiliencia económi-
ca presente de dicho sector, correspondiente a la 
disponibilidad o acceso a fondos internos o exter-
nos del país para restituir el inventario físico afec-
tado. Un IDD mayor que 1,0 significa incapaci-
dad económica del país para hacer frente a de-
sastres extremos, aun cuando aumente al máxi-
mo su deuda. A mayor IDD, mayor es el déficit. 
La responsabilidad del gobierno se cuantificó 
como la suma de las pérdidas de las edificacio-
nes del sector público y sobre la vivienda de los 
estratos de menores ingresos de la población.  
La figura 1 presenta, a la izquierda, el IDD de los 
países en el año 2000 para el EMC de 500 años 
de período de retorno (probabilidad del 2% de 
ocurrencia en 10 años). A la derecha, se presenta 
la pérdida máxima, L, para el gobierno en ese 
mismo lapso. 

Figura 1. IDD y pérdida máxima probable en 500 años 
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Con excepción de Costa Rica (CRI), todos los 
países presentan un IDD mayor que 1,0, 
siendo la situación más crítica la de Bolivia 
(BOL) que presenta un índice de 5,7 ante una 
pérdida de US$ 2.835 millones de dólares. 
  
La figura 2 presenta el índice de déficit por 
desastre y las pérdidas potenciales de los paí-
ses para un evento de 100 años de período de 

retorno (probabilidad del 5% de ocurrencia en 
10 años). En este caso la situación sigue siendo 
crítica para ocho de los catorce países analiza-
dos, en cuanto a poder acceder a recursos para 
la reconstrucción. Los otros seis países presen-
tan un IDD menor que 1,0 pero el impacto del 
desastre sería muy alto, en particular en el ca-
so de México (MEX).   

 

Figura 2. IDD y pérdida máxima probable en 100 años 
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Figura 3. IDD y pérdida máxima probable en 50 años  
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La figura 3 presenta el IDD y las pérdidas po-
tenciales de los países para un evento de 50 
años de período de retorno (probabilidad del 
18% de ocurrencia en 10 años). La situación 
macroeconómica para cuatro países sigue sien-
do muy crítica en caso de este evento de alta 
probabilidad de ocurrencia. Las pérdidas poten-
ciales son significativamente altas aun cuando 
haya mayor resiliencia económica para enfren-
tarlas en diez de los catorce países.  
 
De manera complementaria y para facilitar po-
ner en contexto el IDD, se ha propuesto un in-
dicador colateral adicional IDD’ que ilustra qué 
porción anual del gasto de capital (GC) del país 
corresponde a la pérdida anual esperada o pri-
ma pura de riesgo, es decir, qué porcentaje del 
presupuesto anual de inversión sería el pago 
anual por desastres futuros. La figura 4 presen-
ta, a la izquierda, el IDD’GC de los países en el 
año 2000. A la derecha, se presenta el valor de 
la pérdida anual esperada, Ly, para el gobierno. 
El Salvador (SLV) presenta el valor mayor del 
IDD’ en relación con los gastos de capital. El 
pago anual de sus desastres futuros significaría 
el 32% de dichas inversiones. Le sigue Trinidad 
y Tobago (TTO) con el 9,22%. Sólo cuatro paí-

ses tendrían valores de pérdida anual por debajo 
del 5% de su presupuesto de inversión.  
 
Estos indicadores permiten dimensionar de 
una manera sencilla la exposición fiscal y el 
déficit potencial –o pasivos contingentes– del 
país a causa de desastres extremos. Permiten a 
los tomadores de decisiones del nivel nacional 
tener una dimensión del problema presupues-
tal que tendría el país y la necesidad de consi-
derar este tipo de cifras en la planificación fi-
nanciera (Freeman et al., 2002b). Estos resul-
tados ratifican la necesidad de identificar y 
proponer posibles políticas y acciones efecti-
vas, como la protección financiera del Estado 
mediante mecanismos de transferencia de 
riesgos utilizando los seguros y reaseguros o el 
mercado de capitales; el incentivo del asegu-
ramiento de los inmuebles públicos y priva-
dos; el establecimiento de fondos de reservas 
con base en criterios sanos de retención de 
pérdidas; la contratación de créditos contin-
gentes y, en particular, la necesidad de invertir 
en medidas estructurales (retrofitting) y no es-
tructurales de prevención y mitigación para 
reducir los daños y pérdidas y, de esta manera, 
el impacto económico futuro de los desastres.  

  
Figura 4. IDD’ y pérdida anual esperada 
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Índice de desastres locales (IDL)  
  

El objetivo de este índice es captar qué tan pro-
penso es el país a la ocurrencia de desastres 
menores y el impacto acumulativo que causa 
este tipo de eventos al desarrollo local. Este ín-
dice intenta representar la variabilidad y disper-
sión espacial del riesgo al interior del país co-
mo resultado de eventos menores y recurrentes. 
Este enfoque considera la importancia que para 
un país tiene la frecuente ocurrencia de eventos 
de escala menor, que rara vez entran en las ba-
ses de datos de desastres internacionales, e in-
cluso nacionales, pero que plantean problemas 
de desarrollo local serios y acumulativos y, da-
do su probable impacto generalizado, para el 
país como un todo. Dichos eventos, que pueden 
ser el resultado de procesos socio-naturales 
asociados con el deterioro ambiental (Lavell, 
2003a y 2003b), están relacionados con fenó-
menos persistentes o crónicos, como desliza-
mientos, avalanchas, inundaciones, incendios 
forestales, sequías y también terremotos, hura-
canes y erupciones volcánicas de menor escala. 
 
Dado que, de acuerdo con las denominaciones e 
intereses de cada país, existen muchos tipos de 
eventos en la base de datos DesInventar5, se 
clasificaron en seis categorías: fenómenos geo-
dinámicos externos e internos, hidrológicos, 
atmosféricos, tecnológicos y biológicos (Car-
dona  et al., 2004a, 2004b y 2005). Sin embar-
go, para simplificar, a los fenómenos geodiná-
micos externos se les denominó como desliza-

mientos y flujos y a los fenómenos geodinámi-
cos internos se les identificó como eventos sis-

mo-tectónicos. Se agruparon los fenómenos 
hidrológicos con los atmosféricos y se les de-
nominó como inundaciones y tormentas e 
igualmente se agruparon los fenómenos tecno-
lógicos y biológicos y se les identificó como 
otros eventos.  

                                                 
5 Base de datos implementada por la Red de Estudios 
Sociales en Prevención de Desastres de América Latina. 

Por otra parte, la base de datos se adecuó para 
procesar la información de tres variables: (i) 
muertos, (ii) afectados y (iii) pérdidas directas –
representadas en una valoración económica de 
las viviendas y cultivos destruidos– para los 
cuatro tipos de evento. Se consideró pertinente 
agrupar afectados con damnificados, a pesar de 
que son datos diferentes en la base de datos, 
dado que en algunos países se usa una u otra 
denominación para lo mismo. También se 
acordó agrupar las viviendas destruidas con las 
viviendas afectadas, considerando que una vi-
vienda afectada corresponde a 0,25 viviendas 
destruidas. El valor de reposición de cada vi-
vienda destruida se asumió como equivalente al 
valor promedio de una vivienda de interés so-
cial en el período de análisis. Por otra parte, el 
valor de una hectárea de cultivos se determinó 
con base en un precio promedio ponderado de 
las zonas de cultivos usualmente afectadas, se-
gún el criterio de expertos de cada país en el 
período de análisis. 
 
El índice de desastres locales lo constituye la 
suma de tres subindicadores calculados con ba-
se en las cifras de la base de datos DesInventar, 
de personas fallecidas, personas afectadas y 
pérdidas en cada municipio del país: 
 

PérdidasAfectadosMuertos IDLIDLIDLIDL ++=  

 
El IDL es un indicador que capta de manera 
simultánea la incidencia y la uniformidad de la 
distribución de efectos a nivel local, ya que ex-
presa el peso relativo y la persistencia de los 
efectos causados por los diferentes fenómenos 
que originan desastres en la escala municipal. 
Un mayor valor relativo del índice significa una 
mayor regularidad de la magnitud y la distribu-
ción de los efectos entre todos los municipios 
de un país, debido a los diferentes tipos de fe-
nómeno que los originan. Un menor valor del 
IDL significa baja distribución espacial de los 
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efectos entre los municipios donde se han pre-
sentado eventos. La figura 5 presenta el IDL to-
tal para los países en el año 2000, el cual se ob-
tuvo de la agregación de sus tres componentes 
o IDL por muertos (K), afectados (A), y pérdidas 
(L). La figura 6 presenta, a la izquierda, el indi-
cador calculado para el período entre 1996 y 
2000 con base en la cifra de muertos, IDLK y, a 
la derecha, con las cifras de afectados, IDLA. En 
este período Colombia y Ecuador (ECU) pre-
sentan una mayor incidencia y regularidad en la 

distribución de muertos entre sus municipios, y 
Guatemala (GTM) y República Dominicana 
(DOM) en afectados. En este período se presen-
taron desastres que generaron innumerables 
deslizamientos e inundaciones en un amplio 
número de municipios en estos países. Colom-
bia fue afectada por un terremoto en 1999 en el 
área del Eje Cafetero y por extensas inundacio-
nes al norte del país en 1995 y 2000. Guatemala 
fue afectada por el huracán Mitch y República 
Dominicana por el huracán Georges en 1998.  

Figura 5. IDL total 
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 Figura 6. IDLK e IDLA 
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El valor final del índice de desastres locales 
tiene en cuenta el total de muertos, afectados y 
pérdidas. Sin embargo es importante indicar 
que el IDL es una medida de persistencia y 
dispersión regular de dichos valores y, por lo 
tanto, para el efecto de determinar el índice es-
tas cifras han sido normalizadas por el área de 
los municipios y relacionadas según el número 
total de municipios donde se han registrado los 
efectos. De manera complementaria, se ha for-
mulado un IDL’ que mide la concentración de 
efectos a nivel municipal de las pérdidas (daño 
físico directo) agregadas para todos los eventos 
en cada país. Este indicador da cuenta de la 
disparidad del riesgo al interior de un país. La 
figura 7 presenta, a la izquierda, el IDL calcu-
lado con las cifras de pérdidas en el período de 
1996 a 2000 y, a la derecha, el IDL’ para el 
mismo período. 

El IDLL señala en forma relativa que en este 
período las pérdidas en El Salvador fueron mu-
cho más similares y distribuidas entre todos los 
municipios que en el resto de los países, lo que 

representa menor variabilidad del riesgo dentro 
del país.  

El IDL’ señala que en países como Bolivia, 
Ecuador y Perú (PER), un porcentaje menor de 
los municipios concentra la mayoría de las pér-
didas en el período. Un IDL’ de 0,93, 0,92 y 
0,91 significa que el 10% de los municipios del 
país concentra el 82%, 78% y 75% de las pér-
didas respectivamente (ver metodología: Car-
dona et al., 2004a, 2004b y 2005).  
 
Estos índices son útiles para los analistas eco-
nómicos y los funcionarios sectoriales encarga-
dos de promover las políticas de desarrollo ru-
ral y urbano, porque pueden poner en evidencia 
la persistencia y acumulación de efectos de los 
desastres menores; estimular que se tengan en 
cuenta los problemas de riesgo en el ordena-
miento territorial a nivel local y en la interven-
ción y protección de cuencas hidrográficas; y 
justificar la transferencia de recursos al nivel 
local con fines específicos de gestión de riesgos 
y la conformación de redes de seguridad social. 
 

Figura 7. IDLL e IDL’ de los países  

 

  

IDL  L   1996-2000

4,01

11,12

14,61

20,10

20,23

32,46

35,35

38,76

40,56

41,07

50,39

59,24

75,32

0 20 40 60 80

PER

JAM

CRI

ECU

TTO

MEX

BOL

DOM

COL

GTM

ARG

CHL

SLV

IDL '   1996-2000

0,52

0,64

0,83

0,83

0,84

0,88

0,89

0,89

0,91

0,91

0,92

0,93

0,94

0,5 0,6 0,7 0,8 0,9 1

TTO

JAM

DOM

CRI

SLV

ARG

GTM

MEX

COL

CHL

PER

ECU

BOL



12 

Índice de vulnerabilidad prevalente (IVP)  
 

Este índice caracteriza las condiciones predo-
minantes de vulnerabilidad del país en térmi-
nos de exposición en áreas propensas, su fragi-
lidad socioeconómica y su falta de resiliencia, 
los cuales son aspectos que favorecen el im-
pacto físico directo y el impacto indirecto e in-
tangible en caso de presentarse un fenómeno 
peligroso. Este índice es un indicador compues-
to que intenta caracterizar, con fines de compa-
ración, una situación o pattern de un país. Las 
condiciones de vulnerabilidad inherente6 ratifi-
can la relación del riesgo con el desarrollo 
(PNUD, 2004) en la medida que las condicio-
nes (de vulnerabilidad) que subyacen la noción 
de riesgo son, por una parte, problemas causa-
dos por un proceso de inadecuado crecimiento 
y, por otra, porque son deficiencias que se pue-
den intervenir mediante procesos adecuados de 
desarrollo. Por lo tanto, aunque los indicadores 
que aquí se proponen reflejan reconocidos as-
pectos del desarrollo (Holzmann y Jorgensen, 
2000; Holzmann, 2001), aquí se presentan con 
la intención de capturar circunstancias que fa-
vorecen el impacto físico directo (exposi-
ción/susceptibilidad) y el impacto indirecto y 
en ocasiones intangible (fragilidad socioeco-
nómica y falta de resiliencia) de los fenómenos 
peligrosos (Masure, 2003; Davis, 2003). El IVP 
es el promedio de estos tres tipos de indicado-
res: 

3/)( esilienciaRFragilidadExposición IVPIVPIVPIVP ¬++=
 

Los indicadores para la descripción del grado 
de exposición, las condiciones socioeconómi-
cas predominantes y la falta de resiliencia se 
han formulado en forma consistente (en forma 
directa o invertida según el caso) y reconocien-
do que su influencia explica que se presenten 
efectos socioeconómicos y ambientales adver-

                                                 
6  Es decir, condiciones socioeconómicas reinantes de 
las comunidades que favorecen o facilitan que haya 
efectos en las mismas (Briguglio, 2003b y 2005).  

sos cuando se materializa un fenómeno peligro-
so. Cada aspecto es un conjunto de indicadores 
que expresa situaciones, causas, susceptibilida-
des, debilidades o ausencias relativas del país, 
la región o la localidad que se valora, hacia las 
cuales se pueden orientar acciones de reducción 
del riesgo. Los indicadores se identificaron te-
niendo en cuenta que, en lo posible, se basen en 
cifras, índices, tasas o proporciones existentes 
que provienen de bases de información recono-
cidas o que existen en cada país (ver metodolo-
gía: Cardona et al., 2004a, 2004b, y 2005). 

Indicadores de exposición y susceptibilidad 
 
Los indicadores que cumplen mejor la función 
de medir la exposición y/o susceptibilidad físi-
ca (IVPES) son los que reflejan población sus-
ceptible, activos, inversiones, producción, me-
dios de sustento, patrimonios esenciales y acti-
vidades humanas (Masure, 2003; Lavell, 
2003b). También pueden considerarse como 
indicadores de este tipo los que reflejan tasas de 
crecimiento y densidad poblacional, ya sea 
agrícola o urbana. Dichos indicadores son los 
siguientes: 
 
� ES1. Crecimiento poblacional, tasa promedio 

anual en % 
� ES2. Crecimiento urbano, tasa promedio 

anual en %  
� ES3. Densidad poblacional en personas por 

área (cada 5 km2)  
� ES4. Porcentaje de población pobre con in-

gresos menores a US$ 1 diario PPP  
� ES5. Stock de capital en millones de dólares 

por cada 1000 km2 
� ES6. Valor de importaciones y exportaciones 

de bienes y servicios como % del PIB  
� ES7. Inversión fija interna del gobierno como 

porcentaje del PIB  
� ES8. Tierra arable y cultivos permanentes en 

porcentaje del área del suelo 
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Estos indicadores son variables que reflejan una 
noción de susceptibilidad ante la acción de 
eventos peligrosos, cualquiera que sea la natu-
raleza y severidad de los mismos. Estar expues-
to y ser susceptible es una condición necesaria 
para que exista riesgo. No obstante que, en ri-
gor, sería necesario establecer si la exposición 
es relevante ante cada tipo de amenaza factible, 
es posible admitir que ciertas variables consti-
tuyen una situación comparativamente adversa, 
suponiendo que las amenazas naturales existen 
como un factor externo permanente sin precisar 
su caracterización. La figura 8 presenta los va-
lores del IVPES para cada país y período, obte-
nidos utilizando el Proceso Analítico Jerárquico 
(PAJ). 
 

Indicadores de fragilidad socioeconómica 
 

La fragilidad socioeconómica (IVPFS), se repre-
senta mediante indicadores de pobreza, insegu-
ridad humana, dependencia, analfabetismo, 
disparidad social, desempleo, inflación, depen-
dencia, deuda y degradación ambiental. Son in-
dicadores que reflejan debilidades relativas o 
condiciones de deterioro que agravarían los 
efectos directos causados por fenómenos peli-
grosos (Cannon, 2003; Davis, 2003, Wisner, 
2003). Aunque dichos efectos no necesariamen-
te son aditivos y, en algunos casos, podrían 
considerarse redundantes o correlacionados, su 
influencia es de especial importancia a nivel 
económico y social (Benson, 2003b).  
 

� FS1. Índice de pobreza humana, HPI-1, del 
informe de desarrollo humano 

� FS2. Dependencia de la población vulnera-
ble de la población en capacidad de trabajar 
(15-64)  

� FS3. Desigualdad social, concentración del 
ingreso medida con base en el índice de Gi-
ni  

� FS4. Desempleo como porcentaje de la 
fuerza total de trabajo  

� FS5. Inflación, con base en el costo de los 
alimentos en % anual  

� FS6. Dependencia del crecimiento del PIB 
de la agricultura, en % anual. 

� FS7. Servicio de la deuda como porcentaje 
del PIB  

� FS8. Degradación antropogénica del suelo 
(GLASOD) 

 
Estos indicadores son variables que captan en 
general una predisposición adversa e intrínseca 
de la sociedad ante la acción de fenómenos pe-
ligrosos, cualquiera que sea la naturaleza y se-
veridad de estos eventos (Lavell, 2003b; Wis-
ner, 2003). La predisposición a ser afectado es 
una condición de vulnerabilidad, aunque en ri-
gor sería necesario establecer la relevancia de 
dicha predisposición ante cada tipo de amenaza 
factible. Sin embargo, al igual que en la exposi-
ción es posible admitir que ciertas variables re-
flejan una situación comparativamente desfavo-
rable, suponiendo que las amenazas naturales 
existen como un factor externo permanente sin 
precisar su caracterización. La figura 9 presenta 
los valores del IVPFS para cada país y período, 
utilizando el PAJ. 
 
Indicadores de (falta de) resiliencia  
 
Como factor de vulnerabilidad, la falta de resi-
liencia (IVPFR) puede representarse en cada ni-
vel mediante el tratamiento complementario o 
invertido7 de un amplio número de indicadores 
relacionados con el nivel de desarrollo humano, 
el capital humano, la redistribución económica, 
la gobernabilidad, la protección financiera, la 
percepción colectiva, la preparación para en-
frentar situaciones de crisis y la protección am-
biental. Este conjunto de indicadores por sí so-
los y particularmente desagregados en el nivel 
local podrían facilitar la identificación y la 
orientación de las acciones que se deben pro-
mover, fortalecer o priorizar para lograr un ma-
yor nivel de seguridad (Cannon 2003; Davis 
2003; Lavell 2003a/b; Wisner 2003). 
 
� FR1. Índice de desarrollo humano, DHI 

[Inv] 

                                                 
7  Se utiliza aquí el símbolo [Inv] para señalar el trata-
miento complementario o invertido (¬R = 1- R) 
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� FR2. Índice de desarrollo relacionado con 
género, GDI [Inv] 

� FR3. Gasto social; en pensiones, salud y 
educación, como % del PIB [Inv] 

� FR4. Índice de gobernabilidad, modificado 
de Kaufmann [Inv] 

� FR5. Aseguramiento de infraestructura y 
vivienda como % del PIB [Inv] 

� FR6. Televisores por cada 1000 habitantes 
[Inv] 

� FR7. Camas hospitalarias por cada 1000 
habitantes [Inv] 

� FR8. Índice de sostenibilidad ambiental, 
ESI [Inv] 

 
Estos indicadores son variables que captan de 
manera macro la capacidad para recuperarse o 

absorber el impacto de los fenómenos peligro-
sos,  cualquiera que sea la naturaleza y severi-
dad de estos eventos (Briguglio, 2003b). No es-
tar en capacidad de enfrentar con solvencia de-
sastres es una condición de vulnerabilidad, 
aunque en rigor sería necesario establecerla an-
te cada tipo de amenaza factible. No obstante, 
al igual que en la exposición y la fragilidad so-
cioeconómica es posible admitir que ciertas va-
riables sociales y económicas (Benson, 2003b) 
reflejan una situación comparativamente desfa-
vorable, suponiendo que las amenazas naturales 
existen como un factor externo permanente sin 
precisar su caracterización. La figura 10 presen-
ta los valores del IVPFR para cada país y perío-
do, utilizando el PAJ. 

Figura 8. IVP por exposición y susceptibilidad 
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Figura 9. IVP por fragilidad socioeconómica 

IVPFS

0

10

20

30

40

50

60

70

CHL PER CRI ECU TTO MEX DOM ARG BOL COL JAM SLV GTM NIC

1985

1990

1995

2000

 



15 

Figura 10. IVP por falta de resiliencia 
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Figura 11. IVP para cada país y en cada período 
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De las figuras 8 a 10 se concluye que el índice 
de vulnerabilidad prevalente por exposición y 
susceptibilidad física, IVPES, de los países más 
pequeños, como Jamaica (JAM), Nicaragua 
(NIC), El Salvador, Trinidad y Tobago, Repú-
blica Dominicana y Costa Rica, es sistemáti-
camente mayor. En Argentina (ARG), Bolivia, 
Costa Rica, El Salvador, México y Trinidad y 
Tobago se presenta un aumento relativo de ex-
posición y susceptibilidad en los últimos años. 
En Colombia y Chile ha habido una leve dismi-
nución y es muy notable la reducción en Ecua-
dor y Guatemala. En Colombia, El Salvador, 
Guatemala, Jamaica y Nicaragua, se presenta 
un índice de vulnerabilidad prevalente por fra-

gilidad socioeconómica, IVPFS relativamente 
alto, aunque en la mayoría de los países la fra-
gilidad socioeconómica ha registrado una dis-
minución en el tiempo, excepto en Colombia y 
en Chile en el último período. Los valores del 
índice de vulnerabilidad prevalente por falta de 
resiliencia, IVPFR, son muy altos en general, 
siendo muy notables Guatemala, Nicaragua y 
Perú. Su valor ha disminuido levemente en los 
últimos años, excepto en Argentina, Ecuador y 
Jamaica. En Chile y Costa Rica se presenta la 
mayor resiliencia. La figura 11 ilustra los valo-
res del IVP para los países en períodos de cinco 
años desde 1985 a 2000. Aunque en 2000 Nica-
ragua presenta el valor más alto, que ha sido 
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más o menos constante a lo largo de los años, 
Guatemala, Bolivia y Jamaica son los países 
que también han presentado valores altos de 
IVP desde 1985. También se presentan valores 
altos del IVP en El Salvador. En la mayoría de 
los países se detecta una leve reducción de la 
vulnerabilidad a lo largo de los años, excepto 
en Argentina donde ha habido un aumento sig-
nificativo y en Trinidad y Tobago donde ha si-
do leve. Otros valores notables del IVP son los 
de Ecuador, República Dominicana y Trinidad 
y Tobago, aunque este último, al igual que Bo-
livia, Guatemala y Perú, han tenido reducciones 
relativas importantes. Chile, Costa Rica y Co-
lombia presentan los valores más bajos del IVP 

en el contexto regional. Es importante destacar 
el caso de Argentina, que fue el país que duran-
te varios períodos había presentado el IVP más 
bajo, sin embargo en los últimos años ha regis-
trado un aumento notable. 
 
La figura 12 ilustra el valor del IVP para cada 
país en el año 2000, obtenido de la agregación 
de sus tres componentes de exposición y sus-
ceptibilidad, fragilidad social y por falta de resi-
liencia. En general el IVP refleja susceptibili-
dad por el grado de exposición física de bienes 
y personas, lo que favorece el impacto directo. 

Igualmente, refleja condiciones de fragilidad 
social y económica que favorecen el impacto 
indirecto e intangible. También refleja falta de 
capacidad para absorber las consecuencias, res-
ponder eficientemente y recuperarse. La reduc-
ción de este tipo de factores, objeto de un pro-
ceso de desarrollo humano sostenible y de polí-
ticas explícitas de reducción de riesgo, es uno 
de los aspectos en los cuales debe hacerse espe-
cial énfasis. 
 
La participación del IVP dentro del sistema de 
indicadores de riesgo se justifica en la medida 
en que la ejecución de acciones efectivas de 
prevención, mitigación, preparación y transfe-
rencia de riesgos hace que el riesgo disminuya 
y, por el contrario, cuando estas acciones no 
existen o no son suficientemente efectivas el 
riesgo aumenta. Esta evaluación puede ser de 
utilidad para los ministerios de vivienda y desa-
rrollo urbano, ambiente, agricultura, salud y 
bienestar social, economía y planificación. Se 
ratifica la relación del riesgo con el desarrollo, 
pero se pone de manifiesto la conveniencia de 
explicitar las medidas de reducción de riesgos, 
dado que las acciones de desarrollo no reducen 
automáticamente la vulnerabilidad 

Figura 12. IVP total (agregado) 
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Índice de gestión de riesgos (IGR)  
 

El objetivo de este índice es la medición del 
desempeño de la gestión del riesgo. Es una me-
dición cualitativa de la gestión con base en ni-
veles preestablecidos o referentes deseables 
(benchmarks) hacia los cuales se debe dirigir la 
gestión del riesgo, según sea su grado de avan-
ce. Esto significa establecer una escala de nive-
les de desempeño (Davis, 2003; Masure, 2003) 
o la “distancia” con respecto a ciertos umbrales 
objetivo o al desempeño obtenido por un país 
líder considerado como punto de referencia 
(Munda, 2003). Para la formulación del IGR se 
tuvieron en cuenta cuatro políticas públicas: 
 

� Identificación del riesgo (IR), que comprende 
la percepción individual, la representación 
social y la estimación objetiva;  

� Reducción del riesgo (RR), que involucra 
propiamente a la prevención-mitigación; 

� Manejo de desastres (MD), que corresponde a 
la respuesta y la recuperación; y 

� Gobernabilidad y protección financiera (PF), 
que tiene que ver con la a transferencia del 
riesgo y la institucionalidad.  

Para cada política pública se han propuesto seis 
indicadores que caracterizan el desempeño de 
la gestión en el país. El IGR es el promedio de 
los cuatro indicadores compuestos: 

4/)( PFMDRRIR IGRIGRIGRIGRIGR +++=  

La valoración de cada indicador se hizo utili-
zando cinco niveles de desempeño: bajo, inci-

piente, significativo, sobresaliente y óptimo que 
corresponden a un rango de 1 a 5, siendo uno el 
nivel más bajo y cinco el nivel más alto8. Este 
enfoque metodológico permite utilizar cada ni-
vel de referencia simultáneamente como un 

                                                 
8 Es posible estimar alternativamente el IGR como la 
suma ponderada de valores numéricos fijos (1 a 5, por 
ejemplo), en vez de los conjuntos difusos de valoración 
lingüística, sin embargo esa simplificación elimina la no 
linealidad de la gestión del riesgo, obteniéndose resulta-
dos menos apropiados.  

“objetivo de desempeño” y, por lo tanto, facilita 
la comparación y la identificación de resultados 
o logros hacia los cuales los gobiernos deben 
dirigir sus esfuerzos de formulación, implemen-
tación y evaluación de política en cada caso. 
  
Indicadores de identificación del riesgo 

La identificación del riesgo colectivo IGRIR, en 
general, comprende la percepción individual, 
la representación social y la estimación objeti-
va. Para poder intervenir el riesgo es necesario 
reconocerlo, medirlo y representarlo mediante 
modelos, mapas, índices, etc., que tengan sig-
nificado para la sociedad y para los tomadores 
de decisiones. Metodológicamente involucra 
la valoración de las amenazas factibles, de los 
diferentes aspectos de la vulnerabilidad de la 
sociedad ante dichas amenazas y de su estima-
ción como una situación de posibles conse-
cuencias de diferente índole en un tiempo de 
exposición definido como referente. Su valo-
ración con fines de intervención tiene sentido 
cuando la población lo reconoce y lo com-
prende. Los indicadores que representan la 
identificación del riesgo son los siguientes:  

� IR1. Inventario sistemático de desastres y 
pérdidas. 

� IR2. Monitoreo de amenazas y pronóstico. 
� IR3. Evaluación y mapeo de amenazas. 
� IR4. Evaluación de vulnerabilidad y riesgo. 
� IR5. Información pública y participación co-

munitaria. 
� IR6. Capacitación y educación en gestión de 

riesgos.  

La figura 13 presenta los valores del IGRIR para 
cada país y período, utilizando el PAJ. 
 
Indicadores de reducción del riesgo 

La principal acción de gestión de riesgos es la 
reducción del riesgo, IGRRR. En general, co-
rresponde a la ejecución de medidas estructu-
rales y no estructurales de prevención y/o mi-



18 

tigación. Es la acción de anticiparse con el fin de 
evitar o disminuir el impacto económico, social 
y ambiental de los fenómenos peligrosos poten-
ciales. Implica procesos de planificación, pero 
fundamentalmente de ejecución  de medidas que 
modifiquen las condiciones de riesgo mediante 
la intervención correctiva y prospectiva de los 
factores de vulnerabilidad existentes o potencia-
les, y el control de las amenazas cuando eso es 
factible. Los indicadores que representan la re-
ducción de riesgos son los siguientes:  

� RR1. Integración del riesgo en la definición 
de usos del suelo y la planificación urbana. 

� RR2. Intervención de cuencas hidrográficas y 
protección ambiental. 

� RR3. Implementación de técnicas de protec-
ción y control de fenómenos peligrosos. 

� RR4. Mejoramiento de vivienda y reubica-
ción de asentamientos ubicados en áreas pro-
pensas a los desastres. 

� RR5. Actualización y control de la aplicación 
de normas y códigos de construcción.  

� RR6. Refuerzo e intervención de la vulnerabi-
lidad de bienes públicos y privados. 

La figura 14 presenta los valores del IGRRR para 
cada país y período, utilizando el PAJ. 
 
Indicadores de manejo de desastres 
 
El manejo de desastres IGRMD, corresponde a la 
apropiada respuesta y recuperación posdesastre, 
que depende del nivel de preparación de las ins-
tituciones operativas y la comunidad. Esta polí-
tica pública de la gestión del riesgo tiene como 
objetivo responder eficaz y eficientemente cuan-
do el riesgo ya se ha materializado y no ha sido 
posible impedir el impacto de los fenómenos pe-
ligrosos. Su efectividad implica una real organi-
zación, capacidad y planificación operativa de 
instituciones y de los diversos actores sociales 
que se verían involucrados en casos de desastre. 
Los indicadores que representan la capacidad pa-
ra el manejo de desastres son los siguientes:  

� MD1. Organización y coordinación de opera-
ciones de emergencia. 

� MD2. Planificación de la respuesta en caso de 
emergencia y sistemas de alerta. 

� MD3. Dotación de equipos, herramientas e 
infraestructura. 

� MD4. Simulación, actualización y prueba de 
la respuesta interinstitucional. 

� MD5. Preparación y capacitación de la co-
munidad. 

� MD6. Planificación para la rehabilitación y 
reconstrucción. 

La figura 15 presenta los valores del IGRMD para 
cada país y período, utilizando el PAJ. 
 
Indicadores de gobernabilidad 
y protección financiera 
 
La gobernabilidad y protección financiera, 
IGRPF, para la gestión de riesgos es fundamental 
para la sostenibilidad del desarrollo y el creci-
miento económico del país. Esta política pública 
implica, por una parte, la coordinación de dife-
rentes actores sociales que necesariamente tie-
nen diversos enfoques disciplinarios, valores, in-
tereses y estrategias. Su efectividad está relacio-
nada con el nivel de interdisciplinariedad e inte-
gralidad de las acciones institucionales y de par-
ticipación social. Por otra parte, dicha goberna-
bilidad depende de la adecuada asignación y uti-
lización de recursos financieros para la gestión y 
de la implementación de estrategias apropiadas 
de retención y transferencia de pérdidas asocia-
das a los desastres. Los indicadores que represen-
tan la gobernabilidad y protección financiera son 
los siguientes:  

� PF1. Organización interinstitucional, multi-
sectorial y descentralizada. 

� PF2. Fondos de reservas para el fortaleci-
miento institucional. 

� PF3. Localización y movilización de recursos 
de presupuesto. 

� PF4. Implementación de redes y fondos de 
seguridad social. 

� PF5. Cobertura de seguros y estrategias de 
transferencia de pérdidas de activos públicos. 

� PF6. Cobertura de seguros y reaseguros de 
vivienda y del sector privado.  

La figura 16 presenta los valores del IGRPF para 
cada país y período, utilizando el PAJ. 
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Figura 13. IGR en identificación de riesgos 
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Figura 14. IGR en reducción de riesgos 
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Figura 15. IGR en manejo de desastres 
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Figura 16. IGR en protección financiera y gobernabilidad 
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De las figuras 13 a 16 se concluye que Jamaica, 
México y Perú han logrado avances importan-
tes en identificación de riesgos. En general la 
mayoría de los países presentan valores apre-
ciables en este aspecto, con excepción de Re-
pública Dominicana, Nicaragua  y Bolivia que 
están rezagados. Colombia y Costa Rica pre-
sentan los mayores avances en reducción de 
riesgos, seguidos por Chile y México. En gene-
ral, en este subindicador es en el que menos 
avance se ha tenido en los países. En manejo de 
desastres los valores de desempeño más altos 
los presentan Chile, Guatemala y Jamaica en el 
año 2000, aunque a mediados de los años no-
venta Argentina, Costa Rica y Jamaica llegaron 
a presentar valores notables en términos relati-
vos. Es en esta política pública donde se han 

obtenido los mayores avances. Finalmente, 
Chile y Costa Rica registran los mayores valo-
res en protección financiera y gobernabilidad, 
seguidos por Colombia y México. En general, 
en este aspecto los países presentan el menor 
avance relativo. 

La figura 17 ilustra que en la mayoría de los 
países la gestión del riesgo ha mejorado, pero a 
pesar del avance, en general, presentan un IGR 
promedio que los coloca en un nivel de desem-
peño “incipiente”. Bolivia, Nicaragua y Repú-
blica Dominicana presentan, en general, un ba-
jo nivel de desempeño en la gestión de riesgos. 
El IGR promedio de los países con mayor 
avance (Chile y Costa Rica) representa apenas 
un nivel de desempeño “significativo”. 

Figura 17. IGR para cada país y en cada período 
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Figura 18. Conjuntos difusos de los niveles de desempeño  
de la gestión del riesgo y probabilidad de efectividad 
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La figura 18 muestra el comportamiento de la 
gestión del riesgo de acuerdo al método usado 
(Carreño et al., 2004; Cardona et al., 2005). 

De acuerdo con la teoría que soporta el método de 
evaluación utilizado, la efectividad probable de la 
gestión de riesgos, en el mejor de los casos, no al-
canza el 60%. En general, la efectividad alcanza-
da por la mayoría de los países9 se encuentra en 
                                                 
9 Para el procesamiento de las calificaciones se definie-
ron funciones de pertenencia o conjuntos difusos que 
representan los niveles de calificación posibles para ca-
da subindicador, según se puede apreciar en la gráfica 
superior de la figura 18. Estas funciones definen el des-
empeño de la gestión de riesgos, cuyo resultado es la 
curva que se ilustra en la gráfica inferior, donde se indi-
ca el grado de efectividad de la gestión del riesgo según 
el nivel de desempeño obtenido con los diferentes sub-
indicadores. La gráfica inferior ilustra que el aumento 
de la efectividad de la gestión de riesgo no es lineal. En 
un principio se tiene un progreso menor y en la medida 
que se logra una mayor gestión del riesgo, y se hace 
sostenible, el desempeño aumenta y mejora la efectivi-
dad. En un alto grado de desempeño, esfuerzos menores 
adicionales aumentan significativamente la efectividad. 
Pero por el contrario, pequeños logros en la gestión del 

un rango entre el 20% y 30% y es muy baja frente 
a los valores deseables de efectividad que se de-
berían alcanzar. En los años previos la situación 
era aún más crítica. El bajo nivel de la efectividad 
de la gestión de riesgos que se infiere de los valo-
res del IGR para el grupo de países, se reafirma 
con los altos niveles de riesgo que representan los 
índices de déficit por desastre, de desastres loca-
les y de vulnerabilidad prevalente a lo largo de 
los años. En parte, el riesgo es alto debido a la fal-
ta de una efectiva gestión del riesgo en el pasado. 
La figura 19 ilustra el valor agregado del índice 
de gestión de riesgos de los países en el año 2000 
obtenido por la suma de los cuatro componentes 
relacionados a la identificación del riesgo, reduc-
ción del riesgo, gestión de desastres y protección 
financiera. De esta figura se concluye que Nica-
ragua, Bolivia y la República Dominicana son los 
países con menor avance en la región. 

 

                                                                             
riesgo se traducen en un desempeño despreciable y poco 
sostenible, por lo que sus resultados tienen poca o nin-
guna efectividad. 
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Figura 19. IGR total (agregado) 
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En su mayoría, los pesos y las evaluaciones se 
realizaron en cada país por entidades encarga-
das de la gestión del riesgo. Estas evaluaciones, 
en algunos casos, parecen presentar sesgos 
hacia una sobreestimación o benevolencia en el 
nivel de desempeño alcanzado cuando se com-
para con las evaluaciones realizadas por exper- 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
tos locales externos, que parecen ser más minu-
ciosas. Se incluyeron las primeras evaluaciones 
pero se considera que las evaluaciones externas 
también son pertinentes y que quizás con el 
tiempo serían las más deseables, si se hacen en 
forma concertada, para no favorecer el statu 

quo. 
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Indicadores a nivel subnacional  
 

Aunque el objetivo original no fue hacer eva-
luaciones de riesgo con indicadores a nivel 
subnacional, como ejemplo demostrativo tam-
bién se desarrolló un sistema de indicadores pa-
ra la categorización del riesgo en el interior de 
un país. Usualmente los países se subdividen en 
departamentos, estados o provincias que co-
rresponden a regiones subnacionales con una 
autonomía que depende del grado de descentra-
lización política, administrativa y fiscal de cada 
país. La formulación del sistema de indicadores 
para áreas subnacionales se realizó bajo los 
mismos conceptos y enfoques propuestos para 
categorizaciones nacionales. El país que se es-
cogió para la aplicación piloto fue Colombia10.  
 
Los indicadores a nivel subnacional son simila-
res a los nacionales pero podrían incluirse algu-
nas modificaciones que se consideren apropia-
das dependiendo de la escala espacial de las 
unidades subnacionales y urbanas. En el caso 
nacional se partió de la estimación del Evento 
Máximo Considerado (EMC) para el país, con 
el fin de tener en cuenta la situación más crítica 
factible que debe afrontar el nivel nacional. Sin 
embargo, en la mayoría de los casos, dicha si-
tuación no es otra distinta que la más crítica de 
todas las más graves que se pueden presentar en 
cada unidad subnacional. Es importante tener 
en cuenta que dichas situaciones no necesaria-
mente serían generadas por el mismo tipo de 
amenaza, lo que hace más dispendioso el análi-
sis. Por otra parte, en general, estas situaciones 
no ocurrirían simultáneamente lo que depende 
de la dimensión espacial de las unidades subna-
cionales.  
 
Este tipo de clasificación permite que los toma-
dores de decisiones del nivel nacional puedan 
valorar el riesgo en las diferentes áreas o regio-

                                                 
10 Para los resultados de los indicadores en los distintos 
períodos, ver Barbat y Carreño (2004a).   
 

nes del país, lo que, a su vez, les permite com-
pararlas. Seguramente, se podrían encontrar 
otras situaciones críticas que, si bien no corres-
ponden al EMC del país, sí podrían ser simila-
res e implicar una demanda de recursos que, 
posiblemente, tendría que asumir el nivel na-
cional en su mayor parte. Por otro lado, este ti-
po de evaluación también es de utilidad para los 
tomadores de decisiones de cada unidad subna-
cional, dado que, de acuerdo con la caracteriza-
ción de su riesgo, pueden realizar la identifica-
ción de acciones de gestión del riesgo de su 
competencia o que deben coordinar con el nivel 
nacional. Este análisis de múltiples unidades 
subnacionales exige un esfuerzo mayor y nive-
les más altos de información y resolución. Sin 
embargo es deseable para facilitar, tanto al ni-
vel nacional como subnacional, una herramien-
ta de utilidad para la definición de políticas pú-
blicas y de planificación que reduzcan el riesgo 
en cada región del país.  
 
Lo que puede diferenciar la evaluación del ín-
dice de déficit por desastre en el nivel subna-
cional es que en este caso puede existir un apor-
te de recursos propios que contribuya en algún 
grado a cubrir los fondos necesarios que de-
manda el evento. En la medida en que existe 
mayor descentralización fiscal y que el EMC de 
la unidad subnacional es menor que el EMC es-
timado para el nivel nacional (comparación con 
el más grave), muy posiblemente, la responsa-
bilidad que tendrá el nivel subnacional en la re-
cuperación será mayor. Esta evaluación por lo 
tanto es de especial importancia para los toma-
dores de decisiones de la unidad subnacional 
para prever las implicaciones económicas y so-
ciales que tendrían que afrontar y las medidas 
de recuperación que habría que coordinar y 
acordar con la nación.  
 
El índice de desastres locales es igualmente de 
especial utilidad en el nivel subnacional porque 
permite identificar qué tan propensa es la re-
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gión a la ocurrencia de desastres menores y al 
impacto acumulativo que causa este tipo de 
eventos al desarrollo de sus municipios. Este 
índice permite tener una noción de la variabili-
dad y dispersión espacial del riesgo al interior 
de la unidad subnacional como resultado de 
eventos menores y recurrentes. Desde el punto 
de vista de gestión del riesgo este tipo de in-
formación podría contribuir a orientar esfuerzos 
de asesoría y recursos de apoyo hacia los muni-
cipios de acuerdo con la historia de eventos pa-
sados y su impacto. Muchos municipios no lo-
gran recuperarse de un evento anterior cuando 
ya están siendo afectados por uno nuevo que no 
es de importancia a nivel nacional, o incluso a 
nivel subnacional, pero que significa una ero-
sión constante de los avances y oportunidades 
del desarrollo local. Es necesario identificar es-
te tipo de situación  porque se presentan retras-

os notables en el desarrollo de las comunidades 
locales debido a desastres menores que se repi-
ten. Estos desastres menores y frecuentes 
usualmente afectan los medios de sustento de 
las personas más pobres, perpetuando su nivel 
de pobreza y de inseguridad humana. La figura 
20 presenta el IDD obtenido en el año 2000 pa-
ra el EMC de 500 años de período de retorno en 
los 32 departamentos de Colombia. Este ejem-
plo de evaluación del índice se realizó teniendo 
en cuenta sólo la resiliencia económica de cada 
departamento, sin la participación del gobierno 
nacional. 
 
La figura 21 ilustra el valor agregado del IDL, 
evaluado entre 1986 y 1990. La figura 22 pre-
senta un ejemplo del índice de vulnerabilidad 
prevalente valorado para cada departamento 
de Colombia en el año 2000. 

 
Figura 20. IDD500 para los departamentos de Colombia, 2000 
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Figura 21. IDL agregado de los departamentos de Colombia, 1986-1990 

IDL   86-90

0,0

0,0

3,6

8,2

9,9

19,3

39,2

40,5

40,5

40,6

44,2

45,9

52,8

71,7

73,9

74,4

84,5

92,6

104,9

106,8

116,4

128,0

132,4

169,8

170,6

190,0

0 20 40 60 80 100 120 140 160 180 200

Arauca

Caquetá

Huila

M agdalena

Bolivar

Risaralda

Córdoba

Sucre

Tolima

Casanare

At lánt ico

La Guajira

Ant ioquia

Cesar

Santander

San Andrés

M eta

Nariño

Cundinamarca

Boyacá

Chocó

Norte de Santander

Valle del Cauca

Quindío

Caldas

Cauca

 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

300 0 300 600 

0 

0 - 50

50 - 100 

100- 150 

150- 200 

200- 250 

250- 300 

Información insuficiente 

N 

LDI   1986 - 1990 



 
 

26 

Figura 22. IVP agregado de los departamentos de Colombia, 1995 
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Indicadores a nivel urbano  
 

También es posible realizar evaluaciones de 
riesgo con indicadores de zonas urbanas metro-
politanas, las cuales usualmente están consti-
tuidas por unidades administrativas como dis-
tritos, municipios, comunas o localidades, que 
pueden tener niveles de riesgo diferentes. 
 
Cuando se trata de una escala espacial y admi-
nistrativa menor, será también necesario llevar 
a cabo evaluaciones en las áreas metropolitanas 
urbanas y de grandes ciudades. Teniendo en 
cuenta el nivel espacial en el cual se trabaja 
cuando se hacen evaluaciones de riesgo en la 
escala urbana, es necesario estimar o contar con 
el escenario de daños y pérdidas que habría en 
los elementos expuestos que caracterizan la 
ciudad (edificaciones, infraestructura, instala-
ciones, etc.). El Evento Máximo Considerado 
para la ciudad permite valorar con mayor deta-
lle los daños o efectos directos potenciales y 
priorizar posteriormente las intervenciones, 
obras y refuerzos que en cada distrito o zona 
urbana se deben promover para reducir el daño 
potencial en dicha área y la ciudad. 
 
Los indicadores a este nivel de evaluación son 
similares a los utilizados en las otras escalas pe-
ro en este caso se ha acordado estimar un índice 
de riesgo físico (duro) y un factor de impacto, 
basado en variables (blandas) asociadas a la 
fragilidad social y la falta de resiliencia del con-
texto, para así obtener un índice de riesgo total, 
RT, para cada unidad de análisis. Estos indica-
dores requieren mayor resolución que los ex-
presados a nivel nacional o regional y su enfo-
que es básicamente de interés urbano (Cardona 
y Barbat, 2000; Barbat 2003a y 2003b). En 
otras palabras, se desarrolló un método que 
combina lo que representan los índices de défi-
cit por desastre y vulnerabilidad prevalente uti-
lizados a nivel nacional y subnacional. 
 
Es importante indicar que la situación más crí-
tica en cada zona urbana podría no ser causada 

por el mismo fenómeno extremo que cauce 
graves daños en otras áreas de la ciudad. Este 
aspecto hace complejo el análisis porque en ri-
gor habría que hacer estimaciones para varias 
amenazas, dado que la amenaza y el riesgo 
pueden variar espacialmente de manera notable 
(como lo demuestra por ejemplo un estudio de 
microzonificación sísmica o de inundaciones). 
Sin embargo, con base en información histórica 
se puede identificar la amenaza que puede, en 
forma general, causar la situación más crítica 
en toda la ciudad y hacer comparaciones de 
riesgo con base en ese referente. 
 
El enfoque de evaluación propuesto para el ni-
vel urbano se aplicó en forma demostrativa a 
Bogotá, Colombia, con el fin de ilustrar el tipo 
de resultados que pueden obtenerse y, en con-
secuencia, las actividades de gestión del riesgo 
más apropiadas. Para este tipo de evaluación 
demostrativa fue necesario identificar un caso 
donde la información era fácil de obtener y en 
particular donde existen estudios de amenaza y 
riesgo físico con el nivel de refinamiento reque-
rido11.  
 
Para el ejemplo demostrativo se determinó que 
la amenaza que causaría el mayor impacto es 
la de los sismos. El cálculo del riesgo sísmico 
de Bogotá, desde una perspectiva holística, se 
obtuvo partiendo del escenario de pérdidas po-
tenciales, que permitió definir indicadores de 
daños y efectos directos para cada unidad de 
análisis, que en este caso se le denomina loca-
lidad o alcaldía menor.  
 
Para cada una de estas unidades se obtuvo un 
indicador de riesgo físico, RF, como resultado 
de considerar las posibles consecuencias en 
términos de muertos, heridos, área destruida y 
daños en las líneas vitales. Con base en una se-

                                                 
11 Para un resumen de los resultados, ver Barbat y Carre-
ño (2004b). 
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rie de indicadores de fragilidad social y de fal-
ta de resiliencia que caracterizan cada unidad 
de análisis se determinó un factor de impacto 
indirecto (1 + F), con base a un coeficiente de 
agravamiento, F. Este coeficiente toma valores 
entre 0 y 1. Los valores para evaluar el coefi-
ciente de agravamiento se calculan para cada 
unidad o área de análisis de la ciudad utilizan-
do una serie de funciones no lineales (sigmoi-
des) con las cuales se relacionan los valores 
netos de los indicadores con un factor de im-
pacto respectivo. Adicionalmente, a cada fac-

tor se le ha asignado un peso o importancia 
utilizando el Proceso Analítico Jerárquico 
(PAJ).  

La figura 23 ilustra los indicadores y sus pesos 
y las figuras 24 y 25 son ejemplos de las fun-
ciones para la obtención del coeficiente de 
agravamiento y el factor de impacto indirecto.  

Las figuras 26 a 29 presentan los resultados de 
la estimación holística del riesgo sísmico de 
Bogotá utilizando indicadores. 

 
Figura 23.  Indicadores de riesgo físico, fragilidad social y falta de resiliencia y sus pesos 

 
Ind Descripción w      

FRF1 Área destruida 31      

FRF2 Muertos 10      

FRF3 Heridos 10      

FRF4 Roturas red de acueducto 19      

FRF5 Roturas red de gas 11 >> RF Riesgo Físico   

FRF6 Longitud de redes eléctricas caídas 11      

FRF7 Vulnerabilidad de centrales telefónicas 4      

FRF8 Vulnerabilidad subestaciones eléctricas 4      

        

        

Ind Descripción w    >> ( )FRR FT += 1  

FFS1 Área de barrios marginales 18      

FFS2 Tasa de mortalidad 4      

FFS3 Tasa de delincuencia 4      

FFS4 Índice de disparidad social 18      

FFS5 Densidad de población 18      

FFR1 Camas hospitalarias 6 >> F Coef. de Agravamiento   

FFR2 Recurso humano en salud 6      

FFR3 Espacio público 4      

FFR4 Personal de socorro 3      

FFR5 Nivel de desarrollo de la localidad 9      

FFR6 Operatividad en emergencias 9      
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Figura 24. Factor de riesgo físico en función de la densidad de población 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Figura 25. Factor de fragilidad social en función del espacio público disponible 
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Figura 26. Índice de riesgo físico de las localidades de Bogotá 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Figura 27. Valores y clasificación de localidades según el índice de riesgo físico 
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Figura 28. Índice de riesgo total de las localidades de Bogotá 

 

 
 

Figura 29. Valores y clasificación de localidades según el índice de riesgo total 
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Para la estimación del índice de gestión de 
riesgo se contó con la colaboración de la Di-
rección de Prevención y Atención de Emer-
gencias de Bogotá y de expertos externos. Los 
subindicadores de identificación del riesgo 
(IR), reducción del riesgo (RR), manejo de de-
sastres (MD) y de protección financiera y go-
bernabilidad (PF), así como también los pesos 
 

utilizando el PAJ se calificaron según su expe-
riencia y conocimiento. La tabla 24 presenta 
los resultados del IGR para Bogotá. Además se 
intentó hacer el mismo estudio detallando cada 
una de las localidades en las que está dividida 
la ciudad, siguiendo el mismo procedimiento y 
utilizando las mismas funciones. La figura 30 
presenta los resultados obtenidos para 2003. 
 

Tabla 24.  IGR para la ciudad de Bogotá 

Indicador 1985 1990 1995 2000 2003 
IGRIR 4,6 13,9 35,6 56,2 67,1 

IGRRR 11,0 13,9 13,9 46,1 56,7 

IGRMD 4,6 8,3 8,3 24,0 32,3 

IGRPF 4,6 57,5 54,8 57,6 61,4 

IGRprom 6,2 23,4 28,1 46,0 54,4 

 
 

Figura 30. Clasificación de las localidades según el IGR 
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Conclusiones 
 

El sistema de indicadores de riesgo y gestión 
de riesgos que se ha descrito en este documen-
to ha permitido hacer una evaluación, con base 
en una serie de criterios unificados, de doce 
países de América Latina y el Caribe. Los re-
sultados obtenidos indican que es posible ca-
racterizar el riesgo de desastre y la gestión del 
riesgo mediante representaciones coarse grain 
y clasificar los países en forma relativa. Tam-
bién se ha realizado una evaluación de cada 
país de manera independiente que ha permiti-
do comparar los resultados de cada indicador 
desde 1980 hasta 200012. De esta forma se ha 
podido identificar la evolución de los indica-
dores en diferentes períodos. También se ha 
realizado una evaluación demostrativa de un 
país a nivel subnacional y de un centro urbano, 
con el fin de ilustrar cómo se pueden utilizar 
indicadores a otras escalas para la estimación 
del riesgo y la gestión del riesgo en un país y a 
nivel urbano.     
 

Indicadores como los índices de déficit por de-
sastre, desastres locales y vulnerabilidad pre-
valente son proxies del riesgo, visto desde di-
ferentes perspectivas y con diferentes propósi-
tos a nivel nacional o subnacional. Su objetivo 
ha sido hacer manifiesto el riesgo con el fin de 
que sea reconocido como un problema al que 
hay que prestarle atención. Los resultados ob-
tenidos indican, en general, que en los países 
de la región existen niveles de riesgo significa-
tivos, que aparentemente no han sido percibi-
dos en su verdadera dimensión por los indivi-
duos, los tomadores de decisiones y la socie-
dad en general. Estos indicadores son un pri-
mer paso en el propósito de medir o dimensio-
nar el riesgo de una manera apropiada, para 
lograr que se perciba como un problema que 
amerita ser tenido en cuenta dentro de las acti-
vidades del desarrollo. Una vez identificado y 

                                                 
12 Para cada país se ha hecho un informe detallado, pero 
los resultados escapan al alcance de este resumen.    

valorado el riesgo, el paso siguiente es impul-
sar acciones preventivas anticipadas para re-
ducirlo o controlarlo. Si el riesgo no se percibe 
como un problema socioeconómico y ambien-
tal, difícilmente se puede esperar que se con-
cluya que hay algo por hacer al respecto. 
 

Una vez obtenidos los resultados de los indi-
cadores que representan riesgo en los últimos 
años (período 1995 a 2000) y utilizando una 
clasificación ordinal (posiciones en el ranking) 
se concluye que el mayor riesgo por desastres 
extremos futuros (evaluación en 2000) lo pre-
sentan El Salvador, Jamaica, Perú, Nicaragua 
y República Dominicana. En estos países pue-
den presentarse pérdidas notables y su resi-
liencia económica es insuficiente para atender-
las. Colombia y Bolivia también presentan un 
riesgo alto, particularmente en caso de eventos 
de baja probabilidad y de altas consecuencias. 
En un nivel intermedio se encuentran Trinidad 
y Tobago, Ecuador y México, siendo baja la 
capacidad de acceder a recursos económicos 
para la reconstrucción en el caso de los dos 
primeros. México podría tener pérdidas muy 
altas pero presenta una alta resiliencia econó-
mica. Argentina, Chile, Costa Rica y Guate-
mala presentan un menor riesgo relativo por 
eventos extremos, lo que no significa que sea 
bajo. En estos países no se esperan pérdidas 
muy altas y su capacidad para enfrentarlas es 
relativamente buena. En general en todos los 
países el riesgo ante eventos extremos ha au-
mentado.  
 

Del registro de los efectos en el pasado, a nivel 
local, en las últimas dos décadas se concluye 
que Argentina, El Salvador, Guatemala y Re-
pública Dominicana presentan un alto riesgo 
por la incidencia de eventos menores recurren-
tes y diseminados en el territorio. Les siguen 
Colombia y la República Dominicana que pre-
sentan una menor regularidad y dispersión de 
los efectos en sus municipios. En un nivel in-
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termedio se encuentran Bolivia, Chile, y 
México, donde se registra una mayor variabi-
lidad, mientras que Costa Rica, Jamaica, Perú 
y Trinidad y Tobago presentan una menor in-
cidencia relativa. Ahora bien, Bolivia, Chile, 
Ecuador y Perú presentan la mayor concentra-
ción relativa de pérdidas económicas a causa 
de fenómenos recurrentes, es decir que las 
pérdidas han ocurrido en forma persistente en 
un número relativamente menor de municipios 
dentro del territorio nacional. No existe en la 
región una tendencia clara del riesgo a causa 
de desastres menores. Los efectos en términos 
de muertos, afectados y destrucción de vivien-
das y de cultivos en ninguno de los países 
obedecen a una pauta que pueda considerarse 
definida, sin embargo es preocupante la poca 
visibilidad de este tipo de eventos de impacto 
agregado a nivel nacional y local.  
 

A final de los años noventa, del grupo de paí-
ses evaluados, Nicaragua, El Salvador, Jamai-
ca y Guatemala registraron el mayor nivel de 
vulnerabilidad prevalente. Ecuador y Trinidad 
y Tobago también presentan significativas 
condiciones sociales y económicas adversas 
que favorecen o facilitan que se presenten de-
sastres. Argentina, Bolivia, Perú y México 
presentan valores intermedios y los países que 
presentan menor grado de susceptibilidad, fra-
gilidad y falta de resiliencia desde una pers-
pectiva socioeconómica son Chile, Colombia, 
Costa Rica y Perú. Con excepción de Argenti-
na y Trinidad y Tobago la vulnerabilidad pre-
valente, en general, ha venido disminuyendo 
en la región en los últimos veinte años, sin 
embargo la vulnerabilidad prevalente de la 
mayoría de los países es aún muy alta.  
  
El índice de gestión de riesgos es la primera 
técnica sistemática y consistente que se ha 
desarrollado a nivel internacional para medir 
el desempeño de la gestión del riesgo. Su so-
porte conceptual y técnico es robusto no obs-
tante su subjetividad inherente. El método uti-
lizado puede ser afinado e incluso simplifica-
do, pero, en general, su enfoque es innovador 

ya que permite medir la gestión del riesgo y, al 
mismo tiempo, valorar su nivel de efectividad 
probable. Teniendo en cuenta las valoraciones 
realizadas en cada país, los países con menor 
desempeño en la gestión del riesgo en los úl-
timos años han sido Nicaragua, Bolivia, Repú-
blica Dominicana y Ecuador. Les siguen Ar-
gentina, El Salvador y Guatemala con un nivel 
de desempeño algo más que incipiente. Con 
niveles de desempeño un poco mejores se en-
cuentran Perú y Colombia. Finalmente, Chile, 
Costa Rica, Jamaica y México presentan los 
mejores desempeños de la gestión del riesgo. 
Claramente la tendencia en la región ha sido 
un aumento paulatino de la gestión del riesgo 
desde los años ochenta, desde un valor “bajo” 
hasta un desempeño, en general, “apreciable”, 
en el mejor de los casos. En promedio, el des-
empeño de la gestión de riesgo en la región es 
algo más que “incipiente” y, por lo tanto, su 
nivel de efectividad [probable] es, desafortu-
nadamente, todavía muy bajo (0,2 a 0,3). Esto 
indica que para lograr una gestión efectiva y 
sostenible hace falta todavía un esfuerzo im-
portante en todos los países, incluso en los que 
más han avanzado. En general, los mayores 
avances se presentan en la identificación de 
riesgos y en el manejo de desastres, pero los 
avances en reducción de riesgos, protección 
financiera y organización institucional son to-
davía muy tímidos.            
 

Teniendo en cuenta la posición relativa de los 
países en el ranking de cada uno de los indica-
dores, se concluye que los países del grupo eva-
luado que presentan las condiciones de mayor 
riesgo relativo y menor desempeño en la gestión 
de riesgos son Nicaragua, República Dominica-
na, Bolivia, El Salvador y Guatemala. Les si-
guen en un nivel intermedio Ecuador, Argentina, 
Perú, Colombia y Jamaica y, sin embargo, pre-
sentan una situación especial, pues Jamaica pre-
senta un alto nivel de riesgo y también un buen 
desempeño en la gestión. Argentina presenta un 
riesgo relativo menor y un bajo desempeño en la 
gestión. Finalmente, Costa Rica, Chile y México 
presentan niveles bajos de riesgo relativo y un 
buen desempeño en la gestión de riesgos. 



 
 

35 

Próximos pasos: 
Un programa regional de evaluación 

basado en indicadores 

 
El sistema de indicadores de evaluación del 
riesgo de desastre y del desempeño de la ges-
tión de riesgos es una potente herramienta para 
orientar acciones y recursos para reducir el 
riesgo de los desastres, así como para mejorar 
la efectividad de los esfuerzos nacionales y re-
gionales y la asistencia para el desarrollo que 
provee la comunidad internacional. Gracias al 
presente conjunto de indicadores, ahora se 
dispone de un programa permanente para ase-
gurar que esta información esté disponible en 
forma consistente. 
 
Se propone establecer un Programa de Eva-

luación de la Gestión del Riesgo de los Desas-

tres (RiskMAP)
13 , el cual podría proveer un 

marco integral a través del cual se dimensione 
el riesgo, se identifique el desempeño de los 
sistemas nacionales de gestión del riesgo de 
desastres, y se desarrollen soluciones apropia-
das para la gestión del riesgo a nivel nacional 
y regional14. Dicho programa incluiría un pro-
ceso de monitoreo y  evaluación de la evolu-
ción del riesgo en los países, como también de 
la efectividad de los esfuerzos para promover 
la adecuación de los sistemas de gestión de 
riesgo nacionales y regionales. Su propósito 
sería facilitar la aplicación consistente e inde-
pendiente de indicadores, la elaboración de un 
proceso replicable y manejable (en términos 
de tiempo y costo), así como también la pro-
moción de la retroalimentación directa por 
parte de los equipos de evaluación y los paí-
ses, basada en la solidez de las metodologías y 
del proceso mismo para su respectiva actuali-
zación. RiskMAP podría tener tres componen-
tes o áreas de trabajo principales: la evalua-

                                                 
13
 Abreviatura del título propuesto en inglés: Disaster 

Risk Management Assessment Program   
14 Con la cooperación de los países participantes. 

ción a nivel de país; indicadores, metodología 
y mejoramiento de los datos, y soluciones de 
gestión de riesgo.  
 
Componente 1: Evaluación a nivel de país 
 
El núcleo del programa RiskMAP serían las 
evaluaciones a nivel de país, para lo cual se 
aplicaría un conjunto de indicadores que per-
mita establecer un perfil del riesgo de desastre 
y de la efectividad del sistema de gestión de 
riesgos, determinar la adopción de estándares 
de buenas prácticas para la gestión de riesgos 
en los países e identificar las necesidades de 
asistencia técnica y de desarrollo para fortale-
cer la gestión del riesgo en los países. Este se-
ría un programa voluntario, en el cual cada pa-
ís solicitaría participar. Esto significa que las 
evaluaciones se iniciarían una vez que el país 
lo solicite15  para asegurar que el proceso de 
evaluación comprometa a las autoridades e 
instituciones claves que estén abiertas a esta-
blecer un diálogo sobre la gestión de riesgo 
por desastres. Los países recibirían un informe 
nacional detallado de los resultados de la eva-
luación y recomendaciones para fortalecer la 
gestión de riesgo. Los resultados de los indi-
cadores serían registrados en el programa 
RiskMAP e incorporado en la publicación 
anual  sobre el estado de la gestión del riesgo 
por desastres en las regiones. La aplicación 

del conjunto de indicadores para la evalua-

ción de los países estaría a cargo de equipos 

de expertos certificados, constituidos por cen-

tros regionales de excelencia y otros. Durante 

el  diseño y la fase inicial del programa se 

desarrollarían los manuales necesarios y se 

establecería el sistema de supervisión. 

                                                 
15 El programa asistiría a los países a presentar estas so-
licitudes. 
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Componente 2. Indicadores, metodologías y 
mejoramiento de datos 

Este componente establecería un proceso para 
validar y actualizar los indicadores y metodo-
logías empleados para evaluar la situación en 
los países. Si fuera necesario, también se des-
arrollarían nuevos indicadores. Este proceso 
incluiría revisiones periódicas llevadas a cabo 
por expertos en el tema, así como una reunión 
anual de personas interesadas. Las reuniones 
se centrarían tanto en temas de política nacio-
nal como de carácter técnico. Este componente 
también podría organizar actividades relacio-
nadas con el mejoramiento de la información y 
la evaluación de indicadores adicionales (co-
mo los indicadores subnacionales) que serían 
incorporados en el conjunto central de indica-
dores.  

El proceso formal y transparente, basado en 

la revisión de pares, que se propone para la 

adopción de refinamientos metodológicos y 

adiciones al conjunto central de indicadores 

tiene dos grandes ventajas. La primera es que 

se establece un vínculo directo y claro entre 

los nuevos avances en conjuntos de datos con 

los refinamientos metodológicos. La segunda 

ventaja es que se crea una plataforma clara 

para llevar a cabo una revisión rigurosa de 

los indicadores y de los asuntos metodológicos 

relacionados dado que se publicarían artícu-

los técnicos. 

 
Componente 3. Soluciones de gestión  
del riesgo 

Este componente fomentaría el diálogo entre 
países y el desarrollo de soluciones nacionales 
y regionales de gestión de riesgos. Por ejem-
plo, podría organizarse una reunión que coin-
cida con la publicación del informe anual so-
bre la situación regional en gestión del riesgo 
por desastres. Este foro presentaría una 
 

 

 

oportunidad para considerar temas relaciona-
dos al  programa de evaluación y establecer un 
diálogo y el intercambio de información técni-
ca para la formulación de políticas públicas, y 
la definición de referentes de riesgo por desas-
tre y de gestión del riesgo en los países en la 
región. Igualmente, y con el apoyo financiero 
de grupos de trabajo subregionales, se podrían 
estudiar las opciones para llevar la gestión de 
riesgos en la región. Grupos regionales como 
CEPREDENAC, CDERA, y CAPRADE po-
drían transformarse en líderes y facilitadores 
de este diálogo. 
 
Cómo establecer un programa RiskMAP 
 
Establecer un Programa RiskMAP sostenible 
puede tomar de dos a tres años. El primer paso 
sería llevar a cabo una evaluación de las op-
ciones y desarrollar los arreglos institucionales 
que sean necesarios, entre ellos, la estructura 
de gobernabilidad del programa. Idealmente, 
esta propuesta sería desarrollada en conjunto 
con un grupo seleccionado de instituciones fi-
nancieras internacionales, y agencias bilatera-
les y de las Naciones Unidas, en consulta con 
los países de la región. Durante el año inicial, 
se constituiría el grupo institucional y se des-
arrollarían los acuerdos y las asociaciones ini-
ciales necesarias para asegurar la fase piloto 
del programa. Durante el segundo y tercer año 
se llevaría a cabo la fase piloto con el fin de 
establecer una estructura permanente que 
oriente las acciones y maneje los recursos del 
programa de una manera consistente para re-
ducir el riesgo por desastres y mejorar la efec-
tividad de los esfuerzos nacionales y regiona-
les así como la asistencia internacional. Un ob-
jetivo explícito del programa es que la estruc-
tura institucional evite las limitaciones buro-
cráticas y pueda promover la interacción efec-
tiva de los interesados. 
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