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Introduccion

1.1 Desvelar el riesgo de
desastres

El padre José de Cevallos estaba totalmente
convencido: el terremoto, el tsunami y los
incendios que destruyeron Lisboa en 1755
fueron eventos naturales. Pero el terremoto y
el tsunami que destrozaron Lima y su puerto
de El Callao en 1746 sucedieron por designio
divino, como castigo a la poblacién libertina
de la ciudad (Walker, 2008). En uno de los
primeros ejemplos de investigacién sobre
desastres, las conclusiones de este fraile
agustino, basadas en el estudio de referencias
antiguas, biblicas y contempordneas, se
publicaron en Sevilla (Espafia) en 1757
(Recuadro 1.1).

La destruccion de Lima, una de las ciudades
mds importantes de las Américas, junto con

la de una gran capital europea en un periodo
de solo nueve anos trastocé gravemente las
economias de Espana y Portugal y provocé

un intenso debate sobre las causas de estos
desastres. La doble catdstrofe de Lima-El Callao
y Lisboa marcé un punto de inflexién en el
modo de contemplar y entender los desastres.

Los datos histéricos sefialan que las sociedades
siempre han incorporado cierto grado de
gestién del riesgo en sus sistemas tecnoldgicos,
infraestructuras urbanas y cosmologia. En Peru,
por ejemplo, la cultura Chima representé los
impactos sociales y econémicos de El Nifio en
enormes tapices de adobe en la ciudad costera

de Chan Chan (Pillsbury, 1993). Las tablas
cuneiformes del siglo XVII a.C. explican la
cosmologia y la historia de Babilonia por via de
la epopeya de Atrahasis, héroe al estilo de Noé
que sobrevivié a varias inundaciones sucesivas
(Lambert et al., 1969; Dalley, 1989). Durante
la dinastia Zhou occidental de China los
desastres se interpretaban como senales de que
sus gobernantes habian perdido el apoyo de los
cielos (Shaughnessy y Loewe, 1999).

Cuatrocientos anos antes de la destruccién

de Lima-El Callao y Lisboa, el filésofo e
historiador norafricano Ibn Khaldun teorizaba
ya sobre las relaciones entre la naturaleza, las
amenazas fisicas, el desarrollo y los sistemas
politicos (Ibn Khaldun et al., 1967). Pero hasta
el siglo XVIII de nuestra era no comenzaron
realmente las investigaciones cientificas sobre las
causas de los desastres naturales. La destruccién
de Lisboa inspir6 en Voltaire una critica

irénica de un mundo sometido a una deidad
benevolente y todopoderosa. También Kant
escribié algunos de los primeros estudios de este
periodo especulando sobre las causas naturales
de los terremotos, mientras que Rousseau
empezaba ya a identificar las causas sociales

del riesgo.

Tuvieron que pasar otros doscientos afios para
que la teorfa de las placas tectonicas pasase a
formar parte de la ortodoxia cientifica: este y
otros descubrimientos llevaron paulatinamente
a la aceptacidn actual de que los terremotos,
tsunamis, ciclones tropicales, inundaciones y
sequias son eventos fisicos que se pueden medir
y modelizar.

Pese a que se entienden cada vez mejor las
amenazas fisicas, la escalada de pérdidas
asociadas a las mismas indica que la sociedad
actual sigue teniendo dificultades para prevenir
que las amenazas se conviertan en riesgos

de desastre. Pert e Indonesia, por ejemplo,

se cuentan entre los paises que podrian ser
azotados por un tsunami devastador con una
altura de més de seis metros y un periodo de
retorno de 500 anos (EIRD/ONU, 2009). En
comparacién con las 6 000 personas expuestas
en 1746 al tsunami de El Callao, la ciudad



Recuadro 1.1 Historia de dos desastres

En la tarde del 28 de octubre de 1746 la ciudad de Lima fue sacudida por un violento terremoto.
Murieron tan solo unas mil personas, de una poblacién de 50 000. Pero hacia las 11 de la noche un
tsunami devasto6 el vecino puerto de El Callao, destruyendo el puerto mismo y arrasandolo todo hasta
varios kilometros tierra adentro. A diferencia de Lima, solamente sobrevivieron unos pocos de los 6 000
habitantes de El Callao.

Lima era entonces la ciudad méas importante de Sudamérica, y desde el puerto de El Callao se
exportaba oro y plata a Espafia. Fue un desastre sin precedentes para los espafoles de la region, y
supuso una importante amenaza econémica para la potencia colonial.

José Antonio Manso de Velasco, Virrey del Peru, recibié érdenes de reconstruir Lima lo mas pronto
posible. Administrador eficiente, logré rapidamente imponer de nuevo el orden. Su plan de
reconstruccion, disefiado por el matematico francés Louis Godin, se publicé a principios de 1747 e
incluia propuestas detalladas para reducir la vulnerabilidad ensanchando las calles y rebajando la altura
de los edificios. Desafortunadamente, Manso de Velasco carecia de la autoridad politica necesaria para
hacer frente a la oposicién de la aristocracia de Lima y de las autoridades religiosas, y Espafia nunca
concedio la exencion fiscal y los fondos que hacian falta para la reconstruccion. La propuesta de Godin
de limitar la altura de los edificios a una sola planta fue abandonada, al igual que la intencién del virrey
de reducir el nUumero de monasterios y conventos de la ciudad. Como contraprestacion, las autoridades
permitieron la reconstruccién de segundas plantas con un entramado de bambu recubierto de tierra en
vez de ladrillos de adobe, medida que redujo considerablemente las futuras pérdidas por terremotos en
la ciudad.

Nueve afios mas tarde, en la mafana del uno de noviembre de 1755, Lisboa sufrié un terremoto
catastrofico seguido de un tsunami e incendios que causaron su destruccion casi total. Se estima que
perdieron la vida entre 30 000 y 40 000 personas, de una poblaciéon de 200 000, y que el 85 por ciento
de los edificios de la ciudad quedaron destruidos. A diferencia de Manso de Velasco en Lima, el primer
ministro de Portugal, el marqués de Pombal, ostentaba mucha mayor autoridad politica y fue capaz de
rechazar la oposicion religiosa a su plan de reconstruccion. Aceptando explicitamente que el terremoto
y el tsunami se debian a causas naturales, Pombal utilizé el proceso de reconstruccién para cambiar
radicalmente la ciudad, con un trazado mas racional.

(Fuente: Pérez-Mallaina, 2008; Walker, 2008)

tiene ahora una poblacién de mds de 800 000
personas. Indonesia tiene mds de cinco millones
de habitantes y el dos por ciento de su PIB en
dreas expuestas a los tsunamis.

Riesgo acumulado y construccion
del riesgo

Todos los gobiernos son responsables de activos,
algunos de los cuales son propensos al riesgo.

Figura 1.1

El Callao, Peru,
antes y después
del tsunami de
1746: el mapa de la
izquierda muestra
El Callao antes del
tsunami; el de la
derecha muestra

la nueva fortaleza
que se construyo,
rodeada por los
restos de la muralla
de la ciudad



Figura 1.2

Viviendas danadas
y destruidas en los 0
desastres extensivos

de Indonesia,

1970-2009

Los gobiernos tienen una responsabilidad
explicita por la seguridad de los activos
publicos como escuelas, hospitales y clinicas,
sistemas de abastecimiento de agua, sistemas
de saneamiento, redes de electricidad y
comunicaciones, carreteras, puentes y otra
infraestructura nacional. Al mismo tiempo, son
responsables de proteger la vida, los medios de
vida y los activos privados no asegurados de
hogares y comunidades tras los desastres.

Esta acumulacién de activos propensos al riesgo
es construida por la sociedad, a menudo a lo
largo de mucho tiempo, mediante decisiones
sucesivas y las consiguientes inversiones de
personas individuales, hogares, comunidades,
empresas privadas y el sector publico, en
diferentes grados y a escalas distintas (Maskrey,
1996; Oliver-Smith, 1999). Las amenazas fisicas
pueden quedar modificadas de esta forma:

por ejemplo, la decisién de drenar humedales
puede hacer que aumenten las inundaciones en
ciudades rio abajo. El nimero de personas y el
valor de los activos expuestos pueden aumentar
por las decisiones de ubicar el desarrollo
econdémico y urbano en dreas propensas a
amenazas. Los hogares urbanos de ingresos bajos
situados en zonas propensas a las inundaciones
pueden llegar a aceptar la vulnerabilidad a las
inundaciones como el “mal menor” entre una
serie de opciones muy limitadas.

Aunque la inversién publica suele representar
solamente una pequefa proporcién de la
inversién total de un pais (CMNUCC, 2007),

los gobiernos desempenan una funcién muy
importante a la hora de dar forma a estos
procesos de construccién del riesgo mediante
sus propias inversiones en infraestructura y
servicios publicos, y a través de la planificacion
y las medidas reguladoras. La inversién publica
es especialmente importante para el bienestar
de hogares y comunidades de ingresos bajos,
cuyos riesgos se suelen caracterizar por la
pobreza estructural y el déficit de servicios e
infraestructuras.

Cuando nuevas decisiones e inversiones de
desarrollo interactdan con el riesgo publico
acumulado existente, se producen impactos
que quizds no se manifiesten de inmediato. Es
posible que pasen afos, o incluso décadas, antes
de que esos impactos se traduzcan en pérdida
de vidas humanas, medios de vida destruidos
o danos en infraestructuras. Si no se gestionan
adecuadamente las pérdidas, pueden provocar
efectos adicionales a mds largo plazo, como
son el aumento de pobreza, el retroceso en el
desarrollo humano y un menor crecimiento
econémico.

Riesgos extensivos

La gran mayoria de estas pérdidas e impactos
son de cardcter extensivo, y se producen en todo
el territorio del pais (Figura 1.2). A medida que
se acumula el riesgo en el tiempo, se manifiesta
como un nimero elevado y cada vez mayor de
desastres localizados, por lo general asociados
con tormentas, inundaciones, incendios y
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deslizamientos de tierra, y relacionados con la
variabilidad climdtica. Estos desastres localizados
pueden representar tan solo una pequefia
proporcién de la mortalidad total por los
desastres, pero al estar intimamente ligados a

los procesos de desarrollo (EIRD/ONU, 2009),
causan danos considerables en las viviendas,

los cultivos, el ganado y la infraestructura

local, y afectan especialmente a los hogares y
comunidades de ingresos bajos.

Riesgos intensivos

Cuando se acumulan los riesgos extensivos
en dreas propensas a grandes amenazas como
terremotos, tsunamis, ciclones tropicales o
inundaciones en grandes cuencas fluviales,
sientan las bases de desastres intensivos poco
frecuentes pero muy destructivos. Desastres
como los asociados con el terremoto de 2010
en Haiti, que segtin los reportes causé la
muerte de 222 517 personas y lesiones a otras
310928 (ONU OCHA, 2010), o el huracidn
Katrina de 2005 en los EE UU, que provocé
pérdidas estimadas en 125 000 millones de
délares (EM-DAT, 2011a), son responsables
de la inmensa mayoria de la mortalidad y

de las pérdidas econémicas directas a escala
mundial, pero ocurren con una frecuencia
relativamente baja en cada lugar concreto. En

el Informe de evaluacion global 2009 se afirma
que entre 1975 y 2008 el 0,26 por ciento de los
desastres registrados en la base de datos EM-
DAT representaron el 78,2 por ciento de toda la
mortalidad documentada (EIRD/ONU, 2009).
Histéricamente, como ilustran los ejemplos de
Lisboa y Lima-El Callao, muchas sociedades
han sufrido pérdidas catastroficas por estas
manifestaciones intensivas del riesgo para las que
no estaban ni preparadas ni adaptadas.

Las estimaciones de amenazas y riesgos, en su
mayor parte realizadas por y para las compafias
aseguradoras, proporcionan modelos cada

vez mds sofisticados de las pérdidas méximas
probables asociadas a grandes amenazas.

Otros estudios identifican zonas en las que
podrian producirse, por ejemplo, terremotos

de gran magnitud (Aon Benfield, 2010). Esta
informacién se encuentra cada dia mds al
alcance de los gobiernos, por lo que ya apenas
hay excusas para estar tan poco preparados como
estaban Manso de Velasco en Lima o el marqués

de Pombal en Lisboa en el siglo XVIII.

Recuadro 1.2 “Fallo sincrénico”: el terremoto, el tsunami y la
crisis nuclear en Japén, marzo de 2011

El 11 de marzo de 2011 se produjo un terremoto masivo a 130 km de la costa oriental de Japdn, con
intensidades de hasta Xll en la escala modificada de Mercalli, que provocé un tsunami posterior; se
cree que la combinacién del terremoto y el tsunami puede haber causado la muerte de mas de 20 000
personas. El Gran Terremoto del Este de Japén afect6 a determinadas secciones criticas de la red
eléctrica del pais, incluyendo el suministro de energia necesario para refrigerar el combustible usado de
la central nuclear de Fukushima Daiichi. Los generadores de emergencia entraron en funcionamiento en
un principio, pero quedaron inutilizados cuando el tsunami azoté la central, ubicada en la costa. El fallo
en el suministro eléctrico a la planta nuclear y la imposibilidad de enfriar el combustible usado parecen
haber provocado la fusién parcial de por lo menos tres de los reactores de la central, dando lugar al
peor desastre nuclear desde el ocurrido en Chernobil en 1986.

El terremoto, las réplicas, el tsunami y la emergencia nuclear son ejemplos de un “fallo sincrénico”:

el colapso de un sistema multisectorial. Pasaran afnos antes de que se conozcan plenamente las
consecuencias reales y el costo de este terrible accidente. Sin embargo, en el periodo inmediatamente
posterior al desastre se hizo evidente que, incluso en una sociedad como la japonesa, sofisticada y
bien preparada, el impacto de las amenazas fisicas en la infraestructura puede llevar rapidamente a
resultados que normalmente se asocian a paises mas pobres: escasez de alimentos y agua a gran
escala, crisis de refugios y colapso logistico.

(Fuente: Kent, 2011)
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No obstante, sigue habiendo importantes
lagunas en nuestros conocimientos. En 1356 un
intenso terremoto destruyé Basilea (Suiza), pero
los archivos histdricos e instrumentales no se
remontan lo suficiente como para proporcionar
gufas fiables de los terremotos de mayor
intensidad que podrian ocurrir en Europa central
(Stewart, 2003). En otras regiones el seguimiento
inadecuado de la actividad climdtica, sismica y
volcdnica puede llevar a una subestimacién de

las amenazas. En América Central, por ejemplo,
la distribucién poco equilibrada de estaciones
meteoroldgicas, que se concentran en la costa del
Pacifico, puede llevar a prondsticos y seguimiento
de sequias erréneos en la vertiente caribena del
istmo (Brenes Torres, 2010).

Riesgos emergentes

Incluso si se solucionase la falta de
conocimientos, los actuales supuestos sobre
desastres se estdn poniendo cada vez mds en tela
de juicio, a medida que surgen e interacttian
nuevos factores de riesgo.

Entre 1601 y 1603 Rusia sufrié las peores
hambrunas de su historia. Se estima que solo en
Moscti perecieron de hambre mds de 100 000
personas, y hasta dos millones en toda Rusia
(Borisenkov y Paseckij, 1988). Sin embargo, solo
fue hace poco que los investigadores climdticos
lograron establecer un vinculo concluyente

entre la pérdida de cosechas en Rusia en 1601

y la nube de cenizas producida por la erupcién
catastrofica del volcin Huaynaputina, en el sur
de Perd, el 19 de febrero de 1600 (Thouret et al.,
1997; Briffa et al., 1998; de Silva y Zielinski,
1998; Thouret et al., 2002).

Como sucede con este ejemplo de un desastre
causado por un evento que tuvo lugar al otro
lado del mundo, hay un nimero creciente

de riesgos potenciales y plausibles que son
tan dificiles de identificar o que tienen unas
consecuencias potenciales tan profundas que
es dificil encontrar el punto de partida para
modelizar y analizar el riesgo. Siempre ha
habido amenazas con muy baja probabilidad
de materializarse, como las tormentas
geomagnéticas o las erupciones volcdnicas
que afectan a los sistemas meteorolégicos
mundiales. Sin embargo, es posible que no haya

precedentes de los riesgos emergentes asociados
a estas amenazas, pues las investigaciones
revelan vulnerabilidades cada vez mds complejas
relacionadas con la creciente interconexién e
interdependencia de las sociedades modernas.
Por tanto, es cada vez mds probable que ocurran
“crisis simultdneas” donde varias amenazas se
presentan a un mismo tiempo, “crisis en serie”
en las que las amenazas provocan desastres en
cadena en una serie de sistemas entrelazados,

y “fallos sincrénicos” en que diferentes riesgos
convergen y actiian entre si (Recuadro 1.2).

En 2010 Rusia occidental vivié una “crisis

en serie” provocada por una grave sequia que
cre6 condiciones propicias para incendios,

los cuales dejaron al descubierto niveles de
vulnerabilidades nuevas y emergentes que a su
vez produjeron impactos en cascada en dreas
tan distintas como los servicios de salud y el
tréfico aéreo, todo ello sin precedente histérico

(Recuadro 1.3).

1.2 ¢ Eventos extremos o riesgos
extremos”?

Las amenazas y eventos extremos no son

un sinénimo de riesgos extremos. A igual
ndimero de personas afectadas por amenazas
de intensidad similar, paises ricos y pobres
suelen experimentar pérdidas e impactos

radicalmente distintos (Recuadro 1.4) (EIRD/



Recuadro 1.3 Ola de calor e incendios en Rusia occidental y en
Ucrania en 2010

En 2010 Rusia occidental sufrié su verano mas calido desde que hace 130 afios empezaron a registrarse
sistematicamente datos meteoroldgicos. La ausencia de lluvias a principios de 2010 y temperaturas en
julio casi 8° C por encima de la media histdrica hicieron que campos, bosques y turberas se resecaran,
presentando un riesgo elevado de incendios. El analisis de los datos satelitales revela que la mayoria de los
incendios comenzaron en terrenos agricolas cercanos a los pueblos, pero las tormentas eléctricas secas
también causaron graves incendios forestales y de turberas.

Uno de los efectos mas notables de los incendios, que afectaron a cerca de 800 000 hectareas en la region
occidental de Rusia entre julio y septiembre de 2010, fue la contaminacion persistente del aire cerca de la
superficie. El area de Moscu y las zonas circundantes, con méas de 15 millones de habitantes, permanecieron
cubiertos de humo durante muchas semanas. Las personas con enfermedades cardiovasculares y
respiratorias, asi como personas mayores y nifios de corta edad, fueron las mas afectadas. Durante el
tiempo que duraron los incendios y en el periodo posterior, la tasa de mortalidad en el pais aumenté en un
18 por ciento. Solo en agosto, murieron 41 300 personas mas que en agosto de 2009, por el calor extremo y
la contaminacién por humo. Las pérdidas directas por los incendios en Rusia occidental incluyeron la muerte
de mas de 50 personas entre civiles y bomberos, unas 2 000 casas calcinadas, con mas de 30 aldeas
arrasadas, grandes extensiones de terrenos agricolas destrozados, y mas de 60 000 vuelos cancelados o
retrasados. Los efectos a mediano y largo plazo de la contaminacién por humo en las tasas de morbilidad y
mortalidad prematura ain no han sido calculados.

Los cambios sociales y econémicos han aumentado muy considerablemente el riesgo que presentan los
incendios para la regién occidental rural de Rusia. Los medios de vida agricolas y ganaderos tradicionales
han disminuido, lo que ha ido acompanado de migracién de los jévenes a las ciudades. Muchos pueblos
son ahora, sobre todo, lugares para pasar los fines de semana o el verano, lo que conlleva una reduccién
en la responsabilidad por la gestién cuidadosa y sostenible de los bosques circundantes. En la antigua
Unién Soviética la responsabilidad nacional por los bosques estaba muy centralizada, y se ejercia una
fuerte vigilancia y gestién. La posterior descentralizaciéon de estas competencias y la explotacién de los
bosques por el sector privado son factores que quizads hayan contribuido también a unas pautas de gestién
y proteccion forestal deficientes, con lo que ha aumentado el riesgo de incendios.

Figura 1.3

Impacto de

los incendios

e incendios
forestales en
Rusia y Ucrania,
2010 (imagenes
satelitales: sensor
MODIS de los
satélites Terra'y
Aqua de la NASA)

Incendios forestales multiples en el oblast de Nizhny
Novgorod (26 de julio de 2010)

Columna de humo que se desplaza desde el
oblast de Nizhny Novgorod (Rusia) en direccién a
Kiev (Ucrania) (1 de agosto de 2010)

Pérdida total de jardines y pequefas parcelas
agricolas en la aldea de Mokhove, distrito

§ de Lukhovitski, regién de Moscu (posterior al
30 de julio de 2010)

(Fuente e imdgenes: GEMC, 2010)



Figura 1.4

Mapa de
intensidades

del terremoto de
Haiti de 2010

Recuadro 1.4 Haiti, Chile y Nueva Zelandia, 2010

Las amenazas extremas se traducen en riesgos a través de la exposicién y la vulnerabilidad, como
dejé patente —tragicamente y en todas sus dimensiones- el terremoto que azoté Haiti el 12 de enero

de 2010. El terremoto produjo intensidades elevadas de VIl al IX en la escala modificada de Mercalli y
una alta mortalidad, con 222 517 victimas mortales (ONU OCHA, 2010)." La elevada pérdida de vidas
humanas fue reflejo de la exposicidon de gran nimero de personas y de factores de vulnerabilidad como
la extrema pobreza, la corrupcién, una democracia fragil y la falta de experiencia de terremotos en un
pais en que ocurren con muy poca frecuencia (Keefer et al., 2010).

El terremoto de Chile del 27 de febrero de 2010, sin embargo, fue en todos los sentidos un evento
extremo que liber6 quinientas veces mas energia que el terremoto del mes anterior en Haiti. Pero solo
se cobro 486 vidas, una fraccion de las victimas que hubo en Haiti. A diferencia de Haiti, la exposicién
fue mas baja y Chile tiene una larga historia de terremotos. Ademas, es un pais de ingresos medio altos
con una democracia consolidada y bajos niveles de corrupcion.?

El terremoto que golped Christchurch (Nueva Zelandia) el 3 de septiembre de 2010 también produjo

intensidades de hasta IX en la escala modificada de Mercalli . Sin embargo, solamente quedaron

destruidos unos 500 edificios y no hubo victimas mortales. Aunque un segundo terremoto el 22 de

febrero de 2011 (Nueva Zelandia, 2011), se cobr¢ la vida de unas 154 personas, la baja tasa de

mortalidad de estos dos eventos refleja unas normas de construccion rigurosas, un cumplimiento

estricto de las mismas, y experiencia ante terremotos.

T .
[ 74w W

Fecha: Martes 12 de enero de 2010
Hora: 21:53:10 GMT

o
Coteaux

@
Les Cayes Cotes-de-fer

o B 1o 3
S lle & Vache

du-Sud

o
Port-Salut
18°N

74: w 73°W

Loen ; u b Sl Magnitud en la escala de Richter: 7
g D 20°N- | Coordenadas: 18.457°N / 72.533°W
Port-De-PalX  stLous bunora . | | Profundidad: 13 km
a Jean-Rabe| Monte Cristi .
Mdle-St-Nicolase . Cap-Haitien = Magnitud instrumental
> y Limbe = % Escala modificada de Mercalli
o BaiedeHeme Gros-Morne 0 Fort-Liberte
Bombardopolis A a, 3 B X
nse Rouge Plaisance o i
Quanaminthe.
Gele-Riviere =i . Vi
Du-Nord Daiabon| | I V11
Gonaives o " % 7
"\ StMichel-de-ttalaye v
OPignon {13 v
Dessalines ~
Grde-Saline 0 |
Hincho P Clasificacion urbana segtn
St-Marc 3 Thomassique | | poblacién
a
L1o°n Verrettes 0 W == D >500000
Lo Chapelle o 50000-500000
_Magasin Oy ) Ll <50000
o B Elias Pina
Pointe-a-Raquette o Dl Lascahobiy e
Trou Bonbon "4 Arcahale " J @ Epicentro
T Jeremie " - & P
g Roseaux || 4 Aeropuerto
0" pestel ~AU-PRINCE A
Anse-dHainault Sources Ghaudes 2 Baraciees Anse-a-Veau Aguas permanentes
o ] o =} A * N
1 W, Viraaed “Jimani
o LAsile 0 5
Tiburon”? o
LesimgEl Cavaillon'” a an ‘&
Port-a-Piment St-Louis-de-Sud

Thim’
o o
Belle-Anse e

|

a
Pedernales 18°N+
72: w

(Fuente: PNUMA/GRID-Europa, 2010)

ONU, 2009). En GARO9 se puso de relieve
que la pobreza es tanto una causa como una
consecuencia del riesgo de desastres. Para todas
las grandes amenazas, los paises mds pobres con
una gobernanza mds débil tienden a sufrir una
mortalidad y unas pérdidas econémicas relativas
mucho mis altas que los paises ricos con una
gobernanza mds sélida. El riesgo de mortalidad,
por ejemplo, es aproximadamente 225 veces

mayor en los paises de ingresos bajos que en los
paises de la OCDE, a igual niimero de personas
expuestas a ciclones tropicales de la misma
intensidad (Peduzzi et al., 2011). La gobernanza
se refiere a las acciones, procesos, tradiciones

e instituciones mediante las cuales se ejerce la
autoridad y se toman y llevan a la préctica las
decisiones. Mientras que la riqueza relativa es un
determinante clave, los factores de gobernanza



como la solidez de la democracia (Keefer et al.,
2010), la desigualdad (EIRD/ONU, 2009), la
capacidad de opinar y la rendicién de cuentas
(EIRD/ONU, 2009) también son factores a
tener en cuenta en la construccién social del
riesgo.

La calidad de la gobernanza de un pais parece
tener una influencia significativa en los factores
subyacentes del riesgo. Los factores que se
sefalan en GARO9 incluyen el desarrollo
regional y urbano mal planificado y mal
gestionado, la degradacién de los ecosistemas
reguladores de las amenazas, tales como
humedales, manglares y bosques, y el aumento
de la pobreza y la desigualdad (EIRD/ONU,
2009). Estos factores interactian a través de
vias multiples de retroalimentacién, y juntos
traducen las amenazas en riesgo de desastres.

La Figura 1.5 muestra un indice compuesto
que mide la calidad de la gobernanza y el grado
en que un pais es capaz de abordar estos tres
factores subyacentes del riesgo. En general,

los paises con una gobernanza débil y grandes
dificultades a la hora de encarar tales factores
son, con ciertas excepciones, paises de ingresos
bajos y medio bajos. Los paises con menor
capacidad de gobernanza, como Haiti, Chad o
Afganistdn, estdn inmersos ademds en conflictos
o inestabilidad politica. Este indice, por tanto,
proporciona una indicacién de si las capacidades
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media baja
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media

Capacidad
media alta

Capacidad
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0 20% 40% 60%

y disposiciones de un pais en términos de
gobernanza del riesgo son efectivas a la hora de
abordar los factores subyacentes del riesgo.

Diversos estudios econémicos (Albala-Bertrand,
1993; Kahn, 2005; Noy, 2009; Cavallo et al.,
2010) ofrecen testimonios contradictorios
sobre c6mo y cudndo los desastres afectan a

la productividad, el crecimiento del capital,

el empleo, la desigualdad y otros pardmetros
macroeconémicos (Moreno y Cardona, 2011).
Sin embargo, la evidencia indica que los paises
mds pobres y con gobernanza débil tienen
menos capacidad para absorber las pérdidas por
desastres y recuperarse, y para impedir que esas
pérdidas afecten a otros sectores de la economia
(Noy, 2009). Ademds, la penetracién de los
seguros contra catistrofes en tales paises sigue
siendo incipiente. Aunque hay un nimero
creciente de programas de seguros paramétricos
para cosechas (Banco Mundial, 2009), estos
programas cubren a menos del cinco por ciento
de los hogares elegibles de la India, y solo al

17 por ciento en Malawi (Cole et al., 2008;
Giné et al., 2008).

También dentro de un mismo pais las
capacidades de gobernanza del riesgo varfan
segun regiones. Como demuestra la Figura 1.6,
pese a que el huracdn Mitch azot6 gran parte
de América Central en octubre de 1998, la
mayor parte de la mortalidad en Honduras, el

Paises de ingresos Figura 1.5

balos Capacidad de
gobernanza del
riesgo y clasificacion
por paises del
Banco Mundial
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. Paises de ingresos
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Este grafico compuesto muestra las capacidades de gobernanza del riesgo de los paises y su riqueza relativa segun la
clasificacion de ingresos del Banco Mundial. EI 90 por ciento aproximadamente de los paises con mayor capacidad son
paises de ingresos altos. Por el contrario, los paises de ingresos bajos y medio bajos representan mas del 95 por ciento
del quintil de menor capacidad. Esta clasificacion se deriva de un analisis de indicadores de los factores del riesgo de
desastre identificados en GARQ9: pobreza, gobernanza urbana y local deficiente, degradacion de los ecosistemas, y
efectividad y rendicion de cuentas de los gobiernos. Cada quintil se subdivide dependiendo del nimero de paises que

abarca segun cada categoria del Banco Mundial.

(Fuente: DARA, 2011; Lavell et al., 2010 (adaptado por EIRD/ONU))



Figura 1.6
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(Fuente: Imagen (NOAA, 1998); Darios (COPECO, 1998); trayectoria del huracdn (USGS, 1998).

Collage elaborado por EIRD/ONU)

pais mds afectado, se concentré en un nimero
relativamente pequefio de municipios muy
vulnerables y expuestos. Como consecuencia del
huracdn, los hogares més pobres perdieron una
proporcién mayor de sus bienes que los hogares
ricos y tuvieron mds dificultades para recuperarse

(Morris y Wodon, 2003; Carter et al., 2000).

1.3 Reducir el riesgo de
desastres

Las principales oportunidades para
la reduccion del riesgo residen en
reducir la vulnerabilidad, es decir,
abordar los factores subyacentes del
riesgo mediante el fortalecimiento
de las capacidades de gobernanza
del riesgo. Son mayormente estos
factores los que construyen los
riesgos extensivos. Los riesgos
intensivos, sin embargo, son
determinados mucho mas por la
ubicacion, intensidad y frecuencia
de las amenazas asociadas, lo que

quiere decir que hay limites en el
grado de reduccion de vulnerabilidad
que se puede conseguir.

Los gobiernos no pueden influir en la intensidad
de las sequias, terremotos, tsunamis y ciclones
tropicales, salvo en el caso de las amenazas
meteoroldgicas mediante la accién internacional
para mitigar el cambio climdtico. Del mismo
modo, la exposicién de personas y bienes estd
determinada en gran parte por la ubicacién de
las inversiones histéricas en infraestructura y el
desarrollo urbano y econémico, asi como por el
apego social y cultural al lugar o por limitaciones
geograficas como sucede en pequenas islas. Si no
es posible reducir la intensidad de las amenazas
y la exposicidn, las principales oportunidades
para disminuir el riesgo estardn en reducir la
vulnerabilidad.

Los riesgos extensivos estdn determinados
principalmente por los factores subyacentes

del riesgo, y por tanto se pueden reducir mds
facilmente fortaleciendo las capacidades de
gobernanza del riesgo. Por otra parte, los riesgos
intensivos vienen determinados en un grado



mucho mayor por la ubicacién, intensidad y
frecuencia de la amenaza asociada: es decir, hay
limites en el grado en que se puede reducir el
riesgo.

En el caso de ciclones tropicales, por ejemplo, la
variacién en mortalidad parece estar influida por
una combinacidn de tres factores: la intensidad
del ciclén, el nimero de personas expuestas y el
PIB per cdpita. Este tltimo es un proxy (indicador
supletorio) razonable de la vulnerabilidad del pais.
Como muestra la Tabla 1.1, el PIB per cdpita
explica el 91 por ciento de la varianza en riesgo

de mortalidad para ciclones de Categoria 1, pero
solo el 37,1 por ciento en el caso de ciclones
intensos de Categoria 4. Por otro lado, la cantidad
de personas expuestas explica inicamente el

9 por ciento de la varianza de riesgo para ciclones
de Categoria 1, pero el 62,9 por ciento para
ciclones de Categoria 4. Esto implica que si un
pais disminuye su vulnerabilidad, puede reducir
considerablemente el riesgo de mortalidad
asociada a ciclones de Categoria 1. Sin embargo,
es mucho mds dificil reducir el riesgo asociado a
ciclones de Categoria 4, especialmente si vienen
acompanados de marejadas en zonas costeras de
baja elevacién (Tabla 1.1).

Todo esto no quiere decir que no se pueda
reducir el riesgo intensivo. Todos los riesgos
intensivos se sustentan en cierto grado en la
vulnerabilidad. Como hizo patente el impacto
del ciclén Yasi, de Categoria 5, en Australia

en febrero de 2011, una buena gestién de
desastres puede hacer mucho por mitigar la
mortalidad, incluso en el caso de ciclones muy
intensos. Sin embargo, reducir la vulnerabilidad
ante amenazas muy intensas puede conllevar

costos y concesiones inaceptablemente altos.
En las Islas Caimdn, por ejemplo, las normas
de construccién exigen resistencia ante
ciclones de Categoria 3. Elevar los niveles
para resistir ante ciclones de Categoria 4 o 5
llevarfa a un aumento exponencial en el costo
de la construccién, lo que haria al pais menos
atractivo para las inversiones.

En la prictica estas concesiones suelen estar ya
reflejadas en los cédigos y reglamentos. Muchos
cédigos de construccién especifican protecciéon
frente a terremotos con un periodo de retorno de
475 anos, pero no frente a los que se producen
con menos frecuencia, y es posible que los
organismos reguladores de seguros nacionales
exijan que las compafias aseguradoras mantengan
reservas (incluyendo reaseguros) para cubrir los
riesgos con un periodo de retorno de hasta 1

500 anos (ver el Capitulo 5). Sin embargo, cada
pais valora las concesiones de forma distinta. En
los Paises Bajos, por ejemplo, se han construido
diques para resistir marejadas con un periodo de
retorno de 10 000 afios (ECA, 2009), pero en la
mayoria de los paises de ingresos bajos y medios
tales inversiones serfan inasequibles, incluso en el
supuesto de que fueran técnicamente posibles e
importantes politicamente.

En el caso de tsunamis destructivos, como
ilustran los ejemplos de Lisboa y El Callao y mds
recientemente de Japdn, la vulnerabilidad puede
ser casi binaria: es decir, que todas las personas
expuestas a la amenaza son vulnerables, con
independencia de ingresos y capacidades. En el
caso de grandes ciudades expuestas a tsunamis
que pueden alcanzar la costa en cuestion de
minutos,’ la efectividad de la alerta temprana

Tabla1.1 Influencia de los parametros de intensidad del ciclon, exposicion y
vulnerabilidad en el riesgo por ciclones tropicales

Factores de riesgo Correlacion Categoria 1 Categoria 2 Categoria 3 Categoria 4

Exposicion de la Positiva 9,0% 46,4% 45,1% 62,9%

poblacion

PIB per capita Negativa 91,0% 53,6% 46,3% 37,1%

Distancia a la ciudad Positiva No significativa No significativa 8,6% No significativa
Total 100% 100% 100% 100%

La intensidad de los ciclones tropicales se mide en cinco categorias de la escala Saffir-Simpson. Los ciclones de Categoria
5 ocurren con muy poca frecuencia pero son los mas destructivos, mientras que los ciclones de Categoria 1 son mas

frecuentes pero menos intensos.
(Fuente: PNUMA, 2010)
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es relativa. Es posible que el tsunami del 11 de
marzo haya causado mds de 20 000 victimas
mortales en Japdn, pais que cuenta con un
sistema de alerta temprana de tsunamis muy
respetado que lleva funcionando ya seis décadas.
Ademds, incluso si las obras de ingenieria civil
para proteger a una ciudad contra tsunamis
fuesen técnicamente posibles, los costos de
construccién y mantenimiento no tendrian
necesariamente sentido econémico, dados los
largos periodos de retorno (Banco Mundial,
2010a).

No es solamente la intensidad de amenazas
como estas lo que hace que los riesgos intensivos
sean mds dificiles de reducir. Se trata también
del cardcter imprevisible de eventos para los que
puede no haber precedentes histéricos, por lo
menos de los que se tenga memoria, y para los

que por tanto las sociedades no estdn preparadas.

Si todos los demds factores son idénticos, la
mortalidad por terremotos, por ejemplo, es mds
baja en los paises que tienen mds terremotos,

y mds alta en aquellos en que ocurren con
menos frecuencia (Keefer et al., 2010). Si no
hay terremotos intensos con frecuencia, los
gobiernos tendrdn menos incentivos politicos
para invertir en la gestién del riesgo de desastres.
Si entonces se produce un terremoto de cierta
intensidad, la ausencia de inversién redunda en
una mortalidad mds alta.

1.4 Adaptacion al cambio
climatico

El cambio climdtico estd alterando poco a poco
la temperatura media, el nivel del mar y las
temporadas y cantidad de precipitaciones, y
podria causar cambios ain mds profundos si
no se consigue limitar y reducir las emisiones
de carbono. Ademis, el cambio climdtico
contribuye a que sean mds frecuentes, intensas
e imprevisibles las amenazas meteoroldgicas
como sequias, ciclones tropicales, inundaciones
y olas de calor (IPCC, 2007). Por lo tanto,

la adaptacién al cambio climdtico se puede
entender como: (a) adaptacién a cambios
graduales en la temperatura media, el nivel

del mar y las precipitaciones; y (b) reduccion

y gestién de los riesgos asociados a eventos
meteoroldgicos extremos mds frecuentes,
intensos e imprevisibles, incluidos aquellos

que quizds no tengan precedentes histdricos.

La adaptacién al cambio gradual en los valores
climdticos medios es un proceso a mediano

y largo plazo que implica una planificacién a
largo plazo de inversiones en infraestructura
estratégica que tenga en cuenta las condiciones
climdticas cambiantes. Por ejemplo, es necesario
que las nuevas plantas hidroeléctricas y los
sistemas de alcantarillado urbano consideren los
cambios futuros en las precipitaciones, y que
las inversiones en desarrollo urbano y agricola
tengan en cuenta los cambios esperados en
disponibilidad de agua y la subida del nivel

del mar.

Sin embargo, la medida en que una sociedad estd
adaptada a su entorno climdtico es un proceso
que se construye socialmente y que no viene
determinado por el medio ambiente (Berger y
Luckmann, 1966). Los paises que podrdn tener
mayores dificultades para la adaptacién serdn
seguramente los que tengan menos recursos para
invertir en nueva infraestructura y tecnologia,
cuenten con sistemas limitados de proteccién
social, sufran inseguridad alimentaria y un alto
grado de vulnerabilidad frente a los desastres



y presenten graves limitaciones comerciales
(Corrales, 2010).

Como pone de relieve el Recuadro 1.5,
merece la pena recordar que hasta el siglo
XIX una buena parte de la poblacién de la
Europa preindustrial estaba mal adaptada al
clima y sufria, en consecuencia, hambrunas
devastadoras. Europa no se adapté hasta que
llegaron los cambios tecnoldgicos y materiales
que acompanfaron a la revolucién industrial.

Los cambios en los valores climdticos medios,
como por ejemplo la disminucién de las
precipitaciones o el aumento de temperatura,

pueden poner en peligro el desarrollo y

por tanto incrementar la vulnerabilidad y
menoscabar la resiliencia en muchos paises y
regiones de alto riesgo. El cambio climdtico
modifica ademis la intensidad, la frecuencia,
los patrones y la estacionalidad de las amenazas.
Los paises tendrdn, por tanto, que dedicar més
tiempo a abordar eventos desconocidos, como
inundaciones por desbordamiento de los lagos
glaciares (GLOF), pese a las mejoras en los
sistemas de prondstico y alerta temprana.

Reducir y gestionar los riesgos asociados a
eventos meteorolégicos extremos mds frecuentes,
intensos e imprevisibles es bdsicamente lo

Recuadro 1.5 Adaptacion y variabilidad climatica

Con anterioridad a la revolucién industrial, la base tecnolégica y material de la produccién agricola en
Europa apenas era suficiente para las necesidades de subsistencia de la mayoria de los hogares, incluso
en afos de buenas cosechas. Las variaciones climaticas como veranos mas frios y mas humedos

solian producir rendimientos mas bajos y pérdida de cultivos, que se reflejaban rapidamente en grandes

aumentos en la mortalidad y reducciones en las tasas de matrimonios y nacimientos.

La productividad agricola aumenté entre un 60 y un 65 por ciento aproximadamente entre los siglos Xl
y XIX (Braudel, 1979), pero Europa seguia sufriendo constantemente hambrunas devastadoras. Francia,
por ejemplo, padecié 89 grandes hambrunas entre los siglos X y XVIII (Braudel, 1979), lo que no incluye
la posibilidad de que hubiese centenares de hambrunas localizadas. Las limitaciones tecnoldgicas
hacian que fuera imposible transportar grandes cantidades de alimentos y energia a lugares alejados
(Harvey, 1996), y por tanto la mayoria de los centros urbanos dependian de las tierras circundantes
para el abastecimiento de comida y lefia, lo cual no solo limitaba su crecimiento sino que los hacia tan
vulnerables como las zonas rurales a los déficits de produccién agricola.

Las pérdidas de cosechas de cereales asociadas a la variabilidad climatica tenian un enorme impacto
demografico. Se estima que la poblacion de Francia se redujo en 1,3 millones de personas en 1693-1694,
tras varios afos de veranos frios y himedos que hicieron estragos en la produccién de cereales (Le Roy
Ladurie, 2004). En el siglo siguiente, 196 dias de lluvias entre diciembre de 1769 y noviembre de 1770
tuvieron un efecto igualmente catastréfico. El nUmero de nacimientos en la Francia rural descendié de
896 000 en 1769 a 829 000 en 1771, el nimero de matrimonios se redujo de 232 000 a 175 000, y se
produjeron al menos 100 000 muertes relacionadas con hambrunas (Le Roy Ladurie, 2006).

A partir de la segunda mitad del siglo XVIII el riesgo de hambruna disminuyé gracias a la industrializacion
y urbanizacién de Europa. Entre 1772 y 1775, por ejemplo, las importaciones de cereales en Gran Bretafia
se multiplicaron por un factor de 26 (Le Roy Ladurie, 2006), lo que contrarresto6 el impacto de los déficits
locales en la produccion.

El afio 1816 fue el “afio sin verano” en el hemisferio norte. El 10 de abril de 1815 entré en erupcién

el volcan Tambora en Indonesia, lo que causé un verano frio en Europa que provoco pérdidas en la
produccién de cereales comparables con las de anteriores crisis. Sin embargo, el impacto demografico
en Francia, en pleno proceso de industrializacion, fue minimo si se compara con el de 1693-1694 o el
de 1770-1771. En Francia en 1817 hubo solo 18 500 muertes mas que en 1816 o 1818. En cambio, el
aumento de la mortalidad en regiones menos industrializadas de Europa pudo alcanzar hasta el 40 por
ciento (Le Roy Ladurie, 2006.

A
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mismo que la gestién del riesgo de desastres
(GRD). Aunque hoy el foco de la atencidn se
dirige hacia el modo en que el cambio climdtico
estd alterando las amenazas meteoroldgicas,

a corto plazo los riesgos climdticos vendrdn
determinados tanto por los actuales patrones

de riesgo y la creciente exposiciéon de personas

y activos como por el cambio climdtico

mismo (ECA, 2009). Desde esta perspectiva,

la tendencia actual a caracterizar los desastres
meteorolégicos como manifestaciones del
cambio climdtico minimiza la importancia de los
factores subyacentes del riesgo y puede provocar
que las politicas publicas y la planificacién sigan
una direccién equivocada.

Como sucede con la GRD en general, el reto
de la adaptacién a los extremos climdticos

exige prestar una mayor atencion a los factores
subyacentes del riesgo, reducir la vulnerabilidad
y fortalecer las capacidades de gobernanza del
riesgo. Si se reducen los riesgos de desastres,

se reducird también el efecto magnificador del
cambio climdtico y la adaptacién serd mds facil.

1.5 Fortalecer las capacidades de
gobernanza del riesgo

La gestién prospectiva de riesgos (Lavell y
Franco, 1996; Lavell et al., 2003) se refiere a
actuaciones para garantizar que el desarrollo no
afada nuevos riesgos al acumulado de activos
propensos al riesgo. Son muchos los ejemplos
posibles. La planificacién del uso del suelo

se puede utilizar para encauzar el desarrollo
urbano apartdndolo de las dreas de alto riesgo.
Con mejores cédigos de construccién se puede
reducir la vulnerabilidad de edificios nuevos.
Con mejoras en la gestién del agua es posible
reducir el riesgo de sequias. Se pueden proteger
los ecosistemas que mitigan las amenazas, tales
como bosques, humedales y manglares.

La gestién correctiva de riesgos se refiere a
eliminar los riesgos existentes antes de que

se manifiesten como pérdidas. Incluye la
reubicacién de asentamientos muy expuestos

y vulnerables, la adaptacién y mejora de
instalaciones como escuelas y hospitales, o la
restauracion de ecosistemas degradados. La
gestion prospectiva y la gestion correctiva del
riesgo no son mutuamente excluyentes, porque
el riesgo mismo cambia constantemente. Las
viviendas, las redes de infraestructuras y las
ciudades en su conjunto son procesos mds que
entes, y continuamente se estd invirtiendo en

la renovacién, modernizacién, remodelacién

y reposicion de partes de tales entes. La
renovacién de infraestructura obsoleta por otra
de especificaciones mds exigentes, por ejemplo, o
la introduccién de estructuras reforzadas cuando
se remodela un edificio antiguo, son a la vez
correctivas y prospectivas.

Como ya se ha sefialado, suele ser mds fécil
reducir los riesgos extensivos. Los riesgos mds
intensivos que quizds no se pueden reducir de
manera préctica o rentable deben ser abordados
mediante la gestién compensatoria del riesgo.
Este tipo de gestion puede incluir mecanismos
de transferencia del riesgo como seguros o
reaseguros, financiacién de contingencia
complementada por medidas de proteccién
social al nivel de los hogares, como transferencias
condicionales y programas de empleo temporal.
Estas medidas no reducen el riesgo por si
mismas,* pero compensan las pérdidas y evitan
los efectos secundarios de sus impactos en otras
areas como la salud, la educacién, la nutricién
y la productividad. Los mecanismos de gestién



de desastres a diferentes escalas, incluidos los
sistemas de alerta temprana, los preparativos, la
respuesta rdpida y las medidas de recuperacion,
también desempenan importantes papeles en la
reduccion de pérdida de vidas y lesiones, y en
evitar consecuencias para la pobreza.

Para muchos gobiernos que deben afrontar
riesgos conocidos y urgentes, puede resultar mds
dificil justificar inversiones en proteccién frente
a eventos futuros imprevisibles. Sin embargo, la
elaboracién de escenarios plausibles de riesgos
futuros es el primer paso en el proceso de
identificar y anticipar lo que podria pasar, para
luego disenar estrategias de gestién. La ola de
calor de 2003 en Europa, que se cobré mds de
14 800 victimas mortales solo en Francia (Pirard
et al., 2005), dejé patente que incluso los paises
ricos con sdlidas capacidades de gobernanza

del riesgo pueden tener dificultades a la hora

de afrontar amenazas que no conocen y para

las que no estdn ni adaptados ni preparados.
Como muestra el Recuadro 1.6, con una mayor
concienciacion respecto a posibles riesgos futuros
y unos preparativos adecuados podria haberse
reducido en buena medida el impacto de la nube
de cenizas volcdnicas que provocé el cierre de
casi la totalidad del espacio aéreo europeo en
abril de 2010. Tras la ola de calor de 2003 en
Europa, Francia adopté un sofisticado sistema
de alerta temprana para anticipar los efectos de
futuros eventos meteoroldgicos extremos (Pascal

et al., 2006) que posteriormente ha servido
de modelo para un sistema regional de alerta

temprana (Auld, 2008).

Cada pals tiene su propio perfil o huella de
riesgo, con diferentes tipos y proporciones de
riesgos extensivos, intensivos y emergentes. Para
reducir esos riesgos, por tanto, los gobiernos
deberdn adoptar una combinacién de estrategias
prospectivas, correctivas y compensatorias

de gestién del riesgo, junto con estrategias

para gestionar los desastres y anticipar riesgos
emergentes.

Desafortunadamente, al no realizar un cilculo
sistemdtico de las pérdidas e impactos de

los desastres y una evaluacién exhaustiva del
abanico completo de riesgos a que se enfrentan,
pocos paises han sido capaces de lograr los
incentivos politicos y econdmicos necesarios
para identificar los costos, beneficios y
alternativas que podrian servir de base para una
cartera equilibrada y efectiva de estrategias de
gestion de riesgos. Como indica el Capitulo 2
de este informe, los paises que han invertido en
el fortalecimiento de sus capacidades de gestién
de desastres han visto una disminucién continua
en el riesgo de mortalidad, al menos en relacién
con amenazas meteoroldgicas. Sin embargo,

en la mayoria de los paises las instituciones y
capacidades de gobernanza del riesgo todavia
parecen ser inadecuadas para abordar los riesgos

Recuadro 1.6 ¢Imprevisible o sin preparativos?

Se calcula que la nube de ceniza volcanica que afecté a Europa en abril de 2010 causé pérdidas del
PIB por valor de 521 millones de ddlares tan solo en el Reino Unido, y 4 700 millones de dolares del
PIB global (Oxford Economics, 2010). Aunque se afirmé que el desastre fue un evento inesperado y
sin precedentes, esto no es realmente cierto. Mas bien se trata de un hecho que ilustra los retos que
plantean los riesgos para los cuales los gobiernos no estan preparados.

No es inso6lito que en Islandia haya una actividad volcanica comparable a la erupcién del volcan
Eyjafjallajokull en 2010, pues ocurre en promedio una vez cada 20 a 40 afos (Sammonds et al., 2010).
Este tipo de actividad volcanica es un problema para Europa cuando coincide con movimientos de aire
del norte al noroeste, que tienen lugar solo el seis por ciento del tiempo. Asi, si bien la ceniza volcanica
se podria considerar inusual, no es cierto que no tuviese precedentes, ni tampoco era imprevista. De
hecho, el volcan llevaba cuatro semanas en erupcion cuando la ceniza volcanica llegd al espacio aéreo
del Reino Unido el 15 de abril, por lo que hubo tiempo mas que suficiente para poner en marcha planes
de contingencia, si los hubiera habido. Las pérdidas causadas se debieron en su mayor parte a no
haber anticipado los riesgos, por lo cual lo que sucedié fue una sorpresa para los paises.
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asociados al rdpido aumento en la exposicion

de activos, aumento que se ha visto alimentado
por el rdpido crecimiento econémico de muchos
paises de ingresos bajos y medios, especialmente
en la dltima década. Si bien estos paises han
fortalecido sus capacidades y reducido sus
vulnerabilidades, en la mayoria de ellos estas
mejoras han resultado insuficientes.

Las catdstrofes de Lima-El Callao y Lisboa
catalizaron el estudio cientifico de las amenazas
fisicas. Pero, como tanto Manso de Velasco
como el marqués de Pombal pudieron
comprobar cuando reconstrufan sus ciudades,
reducir el riesgo de desastres es, en lo principal,
cuestién de identificar incentivos politicos y
econdmicos, y negociar concesiones: y esto sigue
siendo hoy tan cierto como entonces. Aunque
muchas cosas han cambiado en los tltimos

250 afos, es un reto que habrd que superar si se
ha de alcanzar el objetivo del Marco de Accién
de Hyogo (HFA), si se ha de progresar hacia la
consecucién de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio de las Naciones Unidas, y si ha de ser
posible la adaptacién al cambio climdtico.

Afortunadamente, ya se estd formando un
nuevo paradigma en la reduccién del riesgo

de desastres, impulsado principalmente por
innovaciones en el célculo de pérdidas y la
evaluacién de riesgos, en la adaptacion de la
planificacién del desarrollo y los instrumentos
de inversidn y en la gobernanza del riesgo por
parte de aquellos gobiernos que han reconocido
la importancia de invertir hoy para un manana

mads seguro. Estdn empezando a surgir nuevas
oportunidades para reducir el riesgo de desastres:
oportunidades que se alimentan de estas
innovaciones, las capitalizan y las amplian; que
revelan los riesgos y que replantean el desarrollo.

Notas

1 Lacifra real de muertes puede ser mucho mds baja.
Algunos comentaristas hablan de entre 40 000 y
50 000 (Sudrez et al., 2010). Es posible que las
tasas de la mortalidad por desastres hayan sido muy
sobrestimadas, incluso por las propias organizaciones
internacionales (EIRD/ONU, 2009).

2 Chile tenfa el més bajo nivel de corrupcién de
toda América Latina, segin el Indice de Percepcidn
de Corrupcion de 2009 (CPI), y ocupaba el puesto
25 entre los paises menos corruptos del mundo
(Transparencia Internacional, 2009).

3 A pesar de ello, en Pagang, Indonesia, zona expuesta a
tsunamis, se ha propuesto la construccién de montes
artificiales, denominados TEREP (Parques elevados
para la evacuacién en caso de tsunami o Tsunami
Evacuation Raised Earth Parks en inglés), que hacen
posible la evacuacién vertical de personas en caso de
alerta por tsunami (GeoHazards International, 2010).
Sin embargo, la eficacia de este sistema estd todavia por
demostrar en la prictica.

4 No obstante, si se disefian adecuadamente pueden
incorporar incentivos para la reduccién del riesgo
y crear activos comunitarios que reducen la
vulnerabilidad.



