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La quinta edición del Informe de Evaluación Global de las Naciones Unidas sobre Reducción del Riesgo de 
Desastres (GAR) se publica cuatro años después de haber aprobado el Marco de Sendai para la Reducción del 
Riesgo de Desastres 2015-2030 (Marco de Sendai). Nos hallamos en un momento en el que se ha agudizado la 
urgencia global y en el que resulta más imperiosa que nunca la necesidad de actuar, de manera colectiva y con 
ambición, para reducir el riesgo de desastres, aumentar la resiliencia y lograr el desarrollo sostenible.

Nunca antes en la historia de la humanidad nos habíamos encontrado ante tantos riesgos conocidos 
y  desconocidos que interactúan en un mundo hiperconectado y en rápida evolución. Están apareciendo 
nuevos riesgos y correlaciones. Las proyecciones realizadas hace décadas sobre el cambio climático se 
han hecho realidad mucho antes de lo previsto. Esto conlleva alteraciones en la intensidad y la frecuencia de 
las amenazas. El riesgo es verdaderamente sistémico y se requiere un esfuerzo concertado y urgente para 
reducirlo de maneras integradas e innovadoras.

Los países aprobaron el Marco de Sendai en 2015 para afrontar esta mayor variedad de amenazas y riesgos. 
En el Marco de Sendai, se define con claridad una trayectoria normativa para que los Gobiernos y los 
ciudadanos eviten y mitiguen las perturbaciones causadas por las amenazas naturales y por el hombre, 
así como las amenazas y los riesgos ambientales, tecnológicos y biológicos relacionados. A la hora de 
establecer la conexión lógica entre la reducción del riesgo y el aumento de la resiliencia, el Marco de Sendai 
constituye el hilo conductor entre la Agenda de 2030 para el Desarrollo Sostenible, el Acuerdo de París, 
la Nueva Agenda Urbana, la Agenda de Acción de Addis Abeba y la Agenda para la Humanidad. 

La presente edición del GAR constituye el primer punto de inflexión en la implementación del Marco 
de Sendai. Proporciona información actualizada sobre los progresos alcanzados al poner en práctica 
el resultado, el objetivo, las metas y las prioridades del Marco de Sendai y los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible relacionados con los desastres. Ofrece un análisis sobre cómo está cambiando la ciencia del 
riesgo, presenta esferas en las que seguir trabajando y estudia los aspectos relativos a la comprensión y la 
gestión del riesgo sistémico. Además, da a conocer investigaciones y prácticas innovadoras para lograr el 
desarrollo sostenible, y ofrece una introducción a la naturaleza y el alcance ampliados de las amenazas y los 
riesgos conexos que se deben tomar en consideración.  

Este informe representa un gran paso hacia la visión del riesgo y su reducción en el siglo XXI, 
cuya  comprensión resulta imprescindible en los esfuerzos colectivos para construir un futuro sostenible. 
Nos estamos acercando rápidamente al punto en que no seremos capaces de mitigar ni reparar los efectos 
de los riesgos en cascada y sistémicos materializados, en particular aquellos que se deben al cambio 
climático. La urgencia es evidente. Exige una ambición considerablemente mayor en lo que respecta a la 
velocidad y la magnitud de los cambios que debe hacer la comunidad global, unas transformaciones que 
deben ser proporcionales a la envergadura de la amenaza. Y, sobre todo, no podemos dejar que la inercia 
y la falta de visión nos impidan pasar a la acción. Como nos recordó hace poco Greta Thunberg (la activista 
sueca frente al cambio climático), “no hay punto medio cuando está en juego la supervivencia. En estos 
momentos todos tenemos que elegir. Podemos crear acciones transformadoras que salvaguarden las 
futuras condiciones de vida de la humanidad o podemos seguir como si no pasara nada y fracasar. Es una 
decisión que todos debemos tomar”.

Prefacio

Representante Especial del Secretario General para la Reducción del Riesgo de Desastres
Jefa de la Oficina de las Naciones Unidas para la Reducción del Riesgo de Desastres
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La sorpresa es la 
nueva normalidad
Los cambios no lineales son una realidad y suponen 
una amenaza para los tres pilares (social, ambiental 
y económico) del desarrollo sostenible. Se están 
produciendo en múltiples dimensiones y escalas, 
con mayor rapidez y de una manera más inesperada 
de lo que se creía posible. Están surgiendo nuevos 
riesgos y nuevas correlaciones que no habíamos 
anticipado. A través de la interconexión global de los 
sistemas sociales, técnicos y biológicos, altamente 
interdependientes, la civilización humana se ha 
convertido en un “superorganismo” que modifica el 
medio ambiente a partir del cual ha evolucionado 
y que genera nuevas amenazas sin precedentes.

La actividad humana aumenta el grado de exposición 
e incrementa la propensión a que se encadenen 
las repercusiones en los sistemas, de manera que 
esa actividad crea bucles de retroalimentación con 
consecuencias en cadena difíciles de prever. De 
hecho, los cambios pequeños tienen repercusiones 
iniciales que se pueden intensificar con los 
efectos no lineales y con las dependencias de las 
trayectorias asociadas, lo que causa modificaciones 
que, a su vez, conllevan consecuencias significativas 
y potencialmente irreversibles. Con el aumento de la 
complejidad y las interacciones entre los sistemas 
humanos, económicos y políticos y los sistemas 
ecológicos, el riesgo adquiere un carácter cada vez 
más sistémico. 

Para que la humanidad pueda iniciar el viaje hacia 
un desarrollo que sea por lo menos gestionable y, 
en el mejor de los casos, sostenible y regenerador 
(de conformidad con las aspiraciones establecidas 
para 2030), es fundamental revisar y rediseñar el 
modo en que lidiamos con el riesgo.

Resumen ejecutivo

Cuestionar las hipótesis
Todavía resulta difícil prever la forma en que este 
tipo de cambios, por ejemplo, aquellos relativos 
a la intensidad y la frecuencia de las amenazas, 
afectarán a las actividades humanas. Los enfoques 
actuales sobre la medición y la gestión del riesgo 
no son adecuados para enfrentar los retos que 
plantean la interconexión polifacética de las 
amenazas, la amplitud del grado de exposición, 
casi desconocida, y el pormenorizado detalle de 
la vulnerabilidad; si pretendemos hacer algo más 
que limitarnos a tratar los síntomas, será necesario 
corregir esta deficiencia. 

Los enfoques existentes a la hora de comprender el 
riesgo suelen basarse en los riesgos más grandes 
y más evidentes para las personas desde una 
perspectiva histórica, en lugar de en la topografía 
completa de los riesgos. La mayoría de los modelos 
se apoyan en observaciones y datos históricos, de 
modo que presuponen que el pasado constituye 
una orientación razonable para el presente y el 
futuro. La gran cantidad de población en el mundo, 
un clima en proceso de cambio y la conectividad 
dinámica de las esferas biológica y física impugnan 
esa suposición, y nos deben hacer reconsiderar las 
hipótesis sobre las relaciones entre el riesgo del 
pasado y el del futuro.

Ha llegado a su fin la era de la reducción del 
riesgo amenaza por amenaza; los enfoques 
presentes y futuros sobre la gestión del riesgo 
requieren comprender su naturaleza sistémica. 
Para el lo,  es  necesario mejorar de manera 
considerable nuestra forma de entender los 
sistemas antropogénicos en la naturaleza para 
detectar las primeras señales y correlaciones con el 
fin de prepararnos, anticiparnos y adaptarnos mejor. 
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Por consiguiente, los enfoques existentes sobre 
la evaluación del riesgo deben renovarse en 
profundidad para lograr los resultados y objetivos 
de los acuerdos celebrados después de 2015: 
el  Marco de Sendai para la Reducción del Riesgo 
de Desastres 2015-2030 (Marco de Sendai), 
Transformar nuestro mundo: la Agenda de 2030 
para el Desarrollo Sostenible (Agenda de 2030), 
el Acuerdo de París, la Agenda de Acción de Addis 
Abeba y la Nueva Agenda Urbana. 

Aprender a lidiar con 
la complejidad
El riesgo reviste una gran complejidad. A pesar 
de que puede resultar práctico clasificar el riesgo, 
de  forma que podamos delegar la responsabilidad 
en diferentes organizaciones, instituciones o 
personas, la gestión del riesgo no se debe dividir 
en “compartimentos estancos”. La complejidad 
cuestiona el modelo de solución de problemas que 
consiste en fragmentar los problemas en partes muy 
definidas y en resolver los síntomas. Es esencial que 
nuestra forma de entender el riesgo se desarrolle 
sin recurrir a medidas reduccionistas que aíslen 
el riesgo, lo saquen de su contexto e ignoren sus 
características sistémicas. Esto se aplica tanto 
a nuestros acuerdos y planes institucionales 
para la gobernanza en materia de riesgo como 
a la organización comunitaria, las iniciativas de 
investigación y la formulación de políticas. 

La perspectiva de las investigaciones contextuales 
y transcontextuales aúna las distintas disciplinas 
y muchos otros tipos de conocimientos, como la 
sabiduría anclada en lo local de los profesionales de 
la región y las sensibilidades culturales e indígenas. 
Al incentivar las investigaciones transdisciplinarias, 
integradas y multisectoriales que engloban a 
contrapartes no tradicionales, se puede mejorar 
la eficiencia de la evaluación del riesgo y la toma 
de decisiones, reducir la duplicación de esfuerzos 
y facilitar las acciones colectivas y conectadas.

Los organismos nacionales de planificación con 
representación de todos los sectores deben elaborar 
estrategias nacionales de reducción del riesgo 
de desastres cuyo enfoque incluya a todas las 
instituciones estatales, con el objetivo de abordar 
correctamente el alcance ampliado de las amenazas 
y los riesgos que figuran en el Marco de Sendai. 
Se ha creado un proceso para elaborar un Marco 

Global de Evaluación de Riesgos que facilite generar 
la información y los conocimientos que respalden 
y orienten la incorporación de las oportunidades y los 
riesgos sistémicos en las políticas e inversiones. 
Se requiere una financiación y una colaboración 
continuas, plurianuales y creativas para apoyar a los 
agentes estatales y no estatales, de modo que tengan 
las herramientas necesarias para reconocer y abordar 
mejor los riesgos sistémicos y aplicar estrategias de 
gestión del riesgo sostenibles a todas las escalas.

Datos, dirección 
y decisiones 
Para hacer realidad el objetivo de un desarrollo 
sostenible que tenga en cuenta el riesgo, se 
necesitan estadísticas y datos sólidos, oportunos, 
exactos, desagregados, centrados en las personas 
y accesibles, que nos permitan determinar los 
avances realizados y encauzar las inversiones en 
consonancia. Cuatro años después de la aprobación 
de la Agenda de 2030 y el Marco de Sendai, son 
muchos los países que han adoptado medidas 
concretas para alcanzar las ambiciosas aspiraciones 
que proponen esos planes de transformación, en 
particular en el ámbito de los datos. 

La integración del monitoreo y de la elaboración de 
informes sobre el Marco de Sendai y los Objetivos 
de Desarrollo Sostenible (ODS) relacionados con 
los desastres ya es una realidad, gracias al uso 
de los parámetros de medición comunes y de 
la herramienta en línea conocida como Monitor 
del Marco de Sendai. Las oficinas nacionales de 
estadística están desarrollando el marco necesario 
para incluir los datos sobre los desastres en el 
ámbito de las estadísticas oficiales. En los últimos 
cuatro años, ha aumentado el porcentaje de los 
informes presentados por los Estados Miembros 
que recopilan datos sobre las pérdidas económicas 
de todos los grupos de ingresos.

La disponibilidad y la calidad de los datos están 
mejorando constantemente, al mismo tiempo 
que el campo del fomento de las capacidades 
estadísticas se está abriendo para dar cabida a 
la colaboración y las sinergias entre los distintos 
sistemas de datos, cada vez más complejos. Resulta 
necesario proseguir con los esfuerzos coordinados 
e integrados, en el plano global y nacional, que 
fortalezcan la generación de datos, la taxonomía, 
la interoperabilidad, las capacidades estadísticas y la 
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presentación de informes. Es importante rentabilizar 
los esfuerzos conexos que se están llevando a cabo 
en los distintos marcos globales, lo que implica 
apoyar y aprovechar la revolución de los datos 
para el desarrollo sostenible, recomendada por el 
Grupo Asesor de Expertos Independientes (GAEI) 
del Secretario General de las Naciones Unidas. 
La mayor atención que la comunidad internacional 
presta a este asunto y la asignación de financiación 
específica a distintos objetivos están empezando, 
poco a poco, a dar sus frutos. Resulta esencial que 
no se pierda ese impulso.

No obstante, los datos suelen recopilarse de 
manera fragmentada, no cuantificable y sesgada, 
y sin carácter universal, y a menudo sigue habiendo 
una desconexión entre la información “conocida”, 
su “disponibilidad y accesibilidad” y la “aplicación” 
de ese conocimiento. Muchos países no son 
capaces de elaborar informes adecuados sobre 
los progresos realizados en la implementación del 
Marco de Sendai y los ODS relacionados con el 
riesgo. Otros no tienen la capacidad de analizar ni de 
utilizar los datos, incluso aunque dispongan de los 
medios necesarios para recopilarlos. Los agentes 
del desarrollo, el sector privado y la comunidad 
académica e investigadora sí tienen esa capacidad, 
pero suele ser difícil alcanzar los auténticos 
beneficios que aportan la interoperabilidad y la 
convergencia de los datos y de su análisis. Esta 
realidad no cambiará sin una percepción de urgencia 
que se traduzca en liderazgo político, en financiación 
continua y en compromiso con las políticas que 
tengan en cuenta el riesgo, respaldadas por datos 
precisos, oportunos, pertinentes, interoperables, 
accesibles y específicos de los distintos contextos.

También se requiere invertir en infraestructura 
física, en especial en el sector de la tecnología 
de la información, para garantizar que mejore la 
elaboración de informes en línea y la contabilidad 
de las pérdidas en todos los niveles administrativos, 
y al mismo tiempo fomentar las capacidades en la 
esfera de la cartografía y los datos geoespaciales. 
Es necesario incorporar las innovaciones en 
materia de datos, incluidos los datos generados por 
la ciudadanía. 

Se deben establecer alianzas con otras partes 
interesadas y organizaciones de expertos (también 
del sector privado), basadas en el bien público 
global, para lograr redes sólidas de intercambio 
de datos y la elaboración de informes integrales, 
incluidos los que aborden los desafíos en materia 
de datos de la Agenda de 2030. Este tipo de 

alianzas tienen que analizar los múltiples usos 
de los datos, para que haya mayor demanda y 
se incentive de forma intrínseca la recopilación 
y el intercambio de datos, en especial en el 
contexto de las metas e indicadores regionales 
armonizados (por ejemplo, de países que tengan 
perfiles similares en cuanto a las amenazas y la 
geopolítica), de modo que sea posible realizar 
comparaciones en función del territorio. 

Los avances en la esfera del análisis y los datos 
abiertos, el software compartido e interoperable, 
la potencia informática y otras tecnologías son 
los elementos técnicos que facilitan mejorar la 
ciencia de los datos, la evaluación del riesgo, 
la  modelización del riesgo, la presentación de 
informes y, en última instancia, las políticas basadas 
en evidencias. Para lograr buenos resultados, estos 
avances dependen de las inversiones y la voluntad 
de las personas a la hora de colaborar con otras 
disciplinas, más allá de las fronteras culturales, 
lingüísticas y políticas, y de crear el entorno 
regulador adecuado para proseguir con nuevas 
tareas urgentes. 

En relación con estas medidas, el tiempo constituye 
un factor crítico para alcanzar los objetivos del 
Marco de Sendai y de la Agenda de 2030 antes de 
que finalice la próxima década. Con la mejora del 
acceso a la información adecuada, los Estados 
Miembros pueden monitorear los avances, 
presentar los informes correspondientes, priorizar 
dónde invertir los recursos y definir los requisitos 
necesarios para rectificar el rumbo de la ejecución.

Situación actual 
El presente Informe de Evaluación Global de las 
Naciones Unidas sobre la Reducción del Riesgo de 
Desastres 2019 (GAR) se basa en los datos más 
recientes (incluidos los informes que presentaron 
los países acerca de las metas del Marco de 
Sendai a través del Monitor del Marco de Sendai) 
y extrae las primeras lecciones sobre la situación 
mundial del riesgo de desastres. Si bien el período 
que se examina todavía es demasiado breve 
como para llegar a conclusiones definitivas a nivel 
mundial, es posible establecer ciertos patrones 
sobre la magnitud y distribución geográfica y 
socioeconómica de los efectos de los desastres, 
y extraer algunos puntos de partida sobre dónde 
y cómo los países han cosechado logros en la 
reducción del riesgo.
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Con respecto a las pérdidas, persisten las fuertes 
desigualdades entre los países de ingresos bajos y 
altos, de modo que los países con los ingresos más 
bajos soportan los mayores costos relativos de 
los desastres. Las pérdidas humanas y materiales 
con relación al producto interno bruto tienden a ser 
más elevadas en los países con menos capacidad 
de prepararse para los desastres, de obtener 
financiación para esos casos y de responder a esas 
catástrofes y al cambio climático, tal como sucede 
en los pequeños Estados insulares en desarrollo.

Marco de Sendai. Meta a): A largo plazo, se ha 
reducido la mortalidad relativa al tamaño de la 
población. No obstante, desde 1990, el 92  % 
de la mortalidad atribuida a los desastres 
asociados con amenazas naturales y registrados 
internacionalmente ha afectado a los países con 
ingresos bajos y medianos, y se ha concentrado 
de manera continua en la región de Asia y el 
Pacífico y en África. Las amenazas geofísicas 
son las que más víctimas mortales se han 
cobrado. Si bien la mayoría de los decesos se 
deben a la materialización del riesgo intensivo, 
está aumentando el porcentaje de la mortalidad 
causada por los riesgos extensivos consumados.

La incidencia de los desastres ligados a las 
amenazas biológicas ha crecido en los dos 
últimos decenios, mientras que la cantidad 
de desastres vinculados con las amenazas 
naturales ha disminuido ligeramente. 

Meta b): En el período comprendido entre 1997 y 
2017, los desastres multiamenazas afectaron 
a 88  millones de personas en los países que 
presentaron informes a través del Monitor del 
Marco de Sendai, con un total de 76  millones 
de personas damnificadas por inundaciones. 
Los desastres derivados de amenazas naturales 
causaron, en promedio, el desplazamiento de 
casi 24  millones de personas al año durante 
el pasado decenio y siguen siendo la principal 
causa de desplazamiento.

Meta c): El 68,5 % de todas las pérdidas económicas 
sufridas entre 2005 y 2017 se atribuyó a 
fenómenos relacionados con el riesgo extensivo, 
como la erosión persistente de los activos del 
desarrollo, que ya se identificó en anteriores 
GAR. Se siguen subestimando enormemente 
las pérdidas sufridas como resultado de la 
materialización del riesgo extensivo, a menudo 
absorbidas por los hogares y las comunidades 
con ingresos bajos. 

Meta d): Las pérdidas económicas experimentadas 
en el sector de la vivienda ascienden a dos 
tercios del total, mientras que el sector agrícola 
aparece como el segundo sector más afectado 
por las pérdidas. Los datos son deficientes y 
muchas de las pérdidas ocasionadas por los 
desastres siguen sin registrarse ni comunicarse, 
lo que pone en peligro la precisión de los 
cálculos sobre los efectos. 

Meta e): Se necesitan acciones inmediatas y 
específicas a fin de cumplir con el plazo 
establecido para armonizar las estrategias 
nacionales y locales de reducción del riesgo de 
desastres (RRD) con el Marco de Sendai, antes 
de 2020. Aunque se ha avanzado de manera 
constante, resulta insuficiente, dado que esas 
estrategias se consideran la base para lograr 
las metas de 2030.

Meta f): La ayuda para el desarrollo en la esfera de 
la reducción del riesgo de desastres ha sido 
extremadamente volátil, ex post y marginal. Se 
trata de una ayuda minúscula en comparación 
con la financiación destinada a la respuesta a 
los desastres. Los 5.200  millones de dólares 
asignados a la RRD representan el 3,8 % de la 
financiación humanitaria total proporcionada 
entre 2005 y 2017, es decir, menos de 4 de 
cada 100 dólares gastados.

Meta g): Los informes preliminares sobre la 
práctica de los sistemas de alerta temprana 
multiamenazas indican qué lecciones se 
deben aprender y qué mejoras se deben 
lograr con respecto a la eficiencia del análisis 
(recopilación de datos y evaluación del riesgo) 
y las acciones consiguientes (respuesta). 

Se precisan mayores esfuerzos para ir más allá 
del análisis de las pérdidas y los daños directos, 
a fin de comprender los efectos de modo más 
integral. En GAR anteriores, se abogó por enfatizar 
la proporción de los ingresos o activos perdidos 
dentro de los análisis de pérdidas. Por esa razón, 
debemos analizar de nuevo los indicadores de los 
objetivos y las metas de los acuerdos alcanzados 
después de 2015, además de establecer parámetros 
de medición para aquellas dimensiones de los 
efectos de los desastres que recaigan en los más 
vulnerables. Para ello, en particular, sería necesario 
profundizar en el análisis distributivo y apartarse de 
los datos regionales, nacionales y subnacionales 
para llegar hasta los hogares. En este sentido, 
se requieren esfuerzos inmediatos para conocer 
con mayor exhaustividad cómo influyen las 
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perturbaciones, de manera sistémica, en la vida de 
las personas. Una vez realizados estos trabajos, se 
podrá ayudar a que los países diseñen soluciones e 
influir en el comportamiento humano, con el objetivo 
de evitar la generación y la propagación de riesgos, 
y de velar por la recuperación tras los desastres.

No dejar a nadie atrás
E l  r i e s g o  t i e n e  u n  c a rá c t e r  s i s t é m i c o  e 
interconectado, al igual que la vulnerabilidad. Los 
riesgos, las repercusiones y las capacidades de 
afrontamiento evolucionan a lo largo del ciclo de 
vida de cada persona. Las vulnerabilidades pueden 
aparecer, cambiar, agravarse y persistir durante 
períodos prolongados, y pueden contribuir a la 
transmisión intergeneracional de la vulnerabilidad 
y a la intensificación de las desigualdades. 

Aunque los desastres magnifican las desigualdades 
sociales existentes y perjudican todavía más a las 
personas que ya se encuentran en una situación 
vulnerable, la vulnerabilidad no es una característica 
exclusiva de la pobreza. No todas las personas 
tenemos las mismas oportunidades de realizar 
elecciones positivas. El lugar, la edad, el género, 
el grupo de ingresos, la discapacidad y el acceso a los 
planes de protección social y las redes de seguridad 
social influyen enormemente en las decisiones que 
las personas deben tomar para prever, evitar y mitigar 
los riesgos. Las vulnerabilidades se acumulan y 
se encadenan y, por tanto, son imprescindibles las 
intervenciones para proteger a aquellos grupos cuyos 
perfiles de vulnerabilidad aumentan su indefensión 
frente a los desastres. 

La medición de la vulnerabilidad multidimensional 
todavía no ha madurado lo suficiente, de manera que 
se requiere una labor sistemática y una financiación 
continua para recopilar datos desagregados. Sin 
embargo, el uso de marcadores cuantitativos, 
indicadores indirectos y datos extrapolados 
constituye una línea de investigación en la que se 
debe seguir trabajando. Estos aspectos pueden 
contribuir a desarrollar una forma de entender la 
vulnerabilidad en la sociedad más coherente y de 
mayor resolución, lo que podría resultar enriquecedor 
para la respuesta operacional y la cobertura de las 
personas que se han quedado atrás. Si se combinan 
las evaluaciones de múltiples organizaciones, será 
posible lograr una recopilación y una comunicación 
coordinadas de los datos para integrarlos en las 
estrategias y los planes de reducción del riesgo. 

Las personas deben estar en el centro de la 
generación y la recopilación de datos, de forma que 
la información recabada sea contextual y mejore 
nuestro entendimiento sobre cómo afectan los 
riesgos y las pérdidas a las personas, con el fin de 
desarrollar soluciones pertinentes y efectivas. La 
información acerca de los riesgos debe incorporarse 
a los indicadores de desarrollo y servir de base para 
secuenciar la planificación, la preparación de los 
presupuestos y las acciones.

Para diseñar intervenciones efectivas, se precisa 
comprender e l  contexto:  de qué modo las 
circunstancias vitales afectan a las probabilidades 
que tiene una persona de gozar de buena salud, 
recibir educación, acceder a los servicios básicos, 
l levar una vida digna y, en última instancia, 
“reconstruir mejor” después de una perturbación 
o impacto. Por consiguiente, se necesita una 
gestión socioeconómica sólida que sea más justa, 
inclusiva y equitativa, y que se fundamente en un 
entendimiento sistémico y multidimensional de 
la vulnerabilidad. Para medir el grado en que las 
personas se ven afectadas por los efectos de un 
desastre resulta imprescindible tener en cuenta 
cómo las regiones, las ciudades y las comunidades 
comparten los recursos, pero también cómo lo 
hacen los miembros de un mismo hogar.

Nivelar el terreno de juego
Un número reducido de países se reparte la mayoría 
de los beneficios del desarrollo socioeconómico, la 
integración económica y el comercio, lo que deja al 
resto con un margen normativo limitado para negociar 
condiciones acordes a sus necesidades. Cada 
vez existen más evidencias de que los beneficios 
que trae la mayor integración económica no se 
están repartiendo de manera equitativa ni entre los 
diferentes países ni dentro de ellos. Los patrones 
insostenibles de crecimiento ocultan la acumulación 
de riesgos sistémicos en los distintos sectores. 
Si se materializan, estos afectarán gravemente a las 
actividades económicas y perjudicarán el desarrollo 
sostenible a largo plazo.

Esto requiere un nuevo diseño fundamental de los 
sistemas globales de financiación y cooperación 
internacional para el desarrollo, de modo que 
incorporen soluciones equilibradas y basadas 
en el contexto que sean congruentes con el 
desproporcionado grado de exposición a los riesgos 
ambientales y económicos que sufren muchos 
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países. Al reconocer este desafío, en el Marco 
de Sendai se estableció la meta f) con el objeto 
de reforzar considerablemente la cooperación 
internacional con los países en desarrollo, de forma 
que los países puedan adoptar políticas efectivas 
con el fin de mejorar la financiación pública nacional 
para lograr un desarrollo sostenible que tenga en 
cuenta los riesgos.

La presión ejercida en el plano internacional para 
lograr un planeta más justo, sostenible y equitativo 
debe traducirse en enfoques de financiación mixtos 
e innovadores, en políticas fiscales favorables 
al crecimiento y en movilizaciones de recursos 
nacionales bien gestionadas que respondan al 
carácter interrelacionado y en cadena de estos 
riesgos. 

Entornos propicios a 
nivel nacional y local
La responsabilidad principal con respecto a la 
implementación del Marco de Sendai recae en 
los Estados Miembros. Los marcos nacionales 
generales relativos a las leyes, las políticas y 
las instituciones para la reducción del riesgo de 
desastres, el desarrollo sostenible y la acción 
contra el cambio climático influyen de modo 
significativo en la capacidad de los Estados de 
formular e implementar estrategias y planes 
nacionales y locales en materia de RRD, desarrollo 
y adaptación al cambio climático. Estos marcos 
son esenciales para empoderar e implicar a todas 
las partes interesadas, para sentar las bases de 
la igualdad entre los géneros y para incluir a las 
personas y los grupos más expuestos y vulnerables 
a los efectos de los desastres. 

Las estructuras y los procesos legislativos, normativos 
e institucionales que tienen en consideración las 
opiniones y experiencias de las mujeres y las niñas, 
las personas con discapacidad, las personas de edad 
y, por ejemplo, las personas de distintos contextos 
étnicos y religiosos —y que, además, contemplan 
medidas de protección para la infancia— dan lugar a 
medidas nacionales y locales que permiten reducir el 
riesgo con mayor equidad y efectividad. 

Estos marcos propicios se pueden considerar como 
componentes centrales de los planes nacionales y 
locales para la RRD, el desarrollo, la adaptación al 
cambio climático y los nuevos enfoques integrados 

respecto a la reducción del riesgo. A través de 
planes coherentes e integrados a nivel nacional y 
local, los Estados Miembros pueden implementar 
y combinar mejor los compromisos contraídos en 
virtud del Marco de Sendai, la Agenda de 2030, el 
Acuerdo de París, la Agenda de Acción de Addis 
Abeba y la Nueva Agenda Urbana, además de otros 
acuerdos vinculados a regiones, sectores o temas en 
particular. La naturaleza multidimensional de estos 
compromisos y, sobre todo, los riesgos subyacentes 
que abordan requieren enfoques basados en los 
sistemas para evaluar las necesidades y tomar 
decisiones en el plano nacional y local sobre el uso 
más efectivo de los recursos disponibles.

Por tanto, se alienta a los Gobiernos y las partes 
interesadas nacionales a examinar esos marcos, 
con el respaldo del sector privado y la sociedad 
civil, a fin de definir los elementos facilitadores y las 
oportunidades, así como las barreras a la gobernanza 
integrada del riesgo. Estos pueden adoptar la forma 
de mandatos legislativos, estructuras institucionales, 
capacidades, recursos, vulnerabilidad o igualdad 
social, papeles asignados al género, así como 
sensibilización y tratamiento habitual del riesgo entre 
la población.

Los procesos para reducir el riesgo tienen múltiples 
puntos de conexión con la mitigación del cambio 
climático, la adaptación a ese cambio y la disminución 
de la vulnerabilidad, pero pocos planes de RRD tienen 
en cuenta este tipo de vínculos. En vista de la gran 
amenaza para la humanidad que suponen los efectos 
del cambio climático, se necesita un enfoque más 
integrado para adaptarse a los riesgos del cambio 
climático y para reducirlos —este enfoque también 
se debe aplicar a los riesgos a corto plazo derivados 
de las amenazas naturales y de las causadas por 
el hombre, junto con las amenazas y los riesgos 
biológicos, tecnológicos y ambientales relacionados—, 
al mismo tiempo que se intenta evitar la creación 
de nuevos riesgos a través del desarrollo. Si la 
evaluación y la planificación de la reducción del riesgo 
no incluyen las diferentes hipótesis sobre el cambio 
climático, estaremos generando redundancia en toda 
nuestra labor. 

Pese a que los mecanismos regionales de cooperación 
pueden proporcionar un apoyo clave para intercambiar 
conocimientos y estimular la capacidad entre los 
países con perfiles de riesgo y preocupaciones 
regionales similares, se deben promover de un modo 
más activo aspectos como la evaluación regional del 
riesgo, los sistemas de información sobre el riesgo y el 
fomento de la capacidad nacional.
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El potencial regenerador que tienen los sistemas 
sociales y naturales contemplados en los acuerdos 
armonizados y alcanzados después de 2015 se 
entenderá mejor, y permitirá acelerar los avances, 
cundo se incorpore el riesgo sistémico y las 
oportunidades sistémicas al diseño de políticas 
e inversiones en todas las escalas. No  obstante, 
pocos países cuentan con mecanismos de 
coordinación centralizados en sus planes de 
reducción del riesgo de desastres, adaptación al 
cambio climático y desarrollo, y mucho menos 
con las estructuras para evaluar, planificar y tomar 
decisiones transdisciplinarias, integradas y 
multisectoriales que son necesarias para entender 
y abordar los riesgos sistémicos. 

Los países emplean diversos enfoques para intentar 
lograr la meta e) y crear o reajustar las estrategias 
nacionales y locales sobre RRD de conformidad con 
el Marco de Sendai. Entre ellos se encuentran los 
siguientes: planes y estrategias autónomos, integración 
plena en los planes de desarrollo sostenible, 
estrategias integradas de RRD y adaptación al cambio 
climático, y estrategias de RRD en las zonas urbanas o 
en contextos complejos. Dado que el presente GAR se 
ha publicado poco después de que se hayan adoptado 
los indicadores que miden las metas globales del 
Marco de Sendai y los ODS relacionados con los 
desastres, no hay suficiente información disponible 
para determinar si este tipo de medidas están 
afectando a los resultados, en particular a la creación 
de nuevos riesgos.

Los riesgos dinámicos, interrelacionados y 
multidimensionales que existen en las zonas urbanas 
requieren enfoques sistémicos que busquen entender 
la naturaleza de los sistemas en interacción y adoptar 
una gobernanza adaptada al contexto. Por su parte, 
los contextos frágiles y complejos, en especial cuando 
hay una cantidad significativa de migraciones internas 
y transfronterizas, plantean desafíos particulares para 
reducir el riesgo en el plano local y nacional, así como 
para la gobernanza integrada del riesgo. Dado que 
el contexto del riesgo cambia constantemente, los 
procesos nacionales y locales deben caracterizarse 
por su flexibilidad y por su agilidad, a fin de dar cabida 
a los nuevos riesgos que aparezcan.

Emergencia climática
El cambio climático es uno de los factores impulsores 
de las pérdidas que ocasionan los desastres y el 
fracaso del desarrollo. Se trata de un fenómeno que 

aumenta la intensidad del riesgo. Las proyecciones 
realizadas hace décadas sobre el cambio climático 
se han hecho realidad mucho antes de lo previsto. 
El  informe especial Global Warming of 1.5  °C, 
elaborado en 2018 por el Grupo Intergubernamental 
de Expertos sobre el Cambio Climático (IPCC), aporta 
un nuevo sentido de urgencia a los esfuerzos en 
materia de reducción del riesgo. De hecho, el umbral 
de 1,5 °C por encima de los niveles preindustriales al 
que se trató de limitar el aumento del calentamiento 
global con el Acuerdo de París se sobrepasará a 
finales de la década de 2030 o a principios de la 
de 2040. Y lo que es peor: el IPCC calcula que, si 
los países limitan sus iniciativas y esfuerzos a los 
compromisos contraídos en virtud del Acuerdo de 
París (contribuciones determinadas a nivel nacional), 
estaríamos hablando de un calentamiento de entre 
2,9 °C y 3,4 °C para finales de este siglo.

Los cambios no lineales en la intensidad y la frecuencia 
de las amenazas ya son una realidad. Al afectar a la 
naturaleza intensiva y extensiva del riesgo, el cambio 
climático puede dar lugar a tormentas más fuertes, 
exacerbar las inundaciones costeras y generar 
temperaturas más elevadas y sequías de mayor 
duración. Los nuevos riesgos relacionados con el clima 
alterarán la mayoría de nuestros parámetros actuales 
de medición del riesgo. El incremento de las muertes, 
las pérdidas y los daños sobrepasará la capacidad 
de los ya insuficientes mecanismos de mitigación del 
riesgo, respuesta al riesgo y transferencia del riesgo. 

Si se sobrepasa el umbral de los 1,5  °C, las 
posibilidades de adaptación disminuirán ante 
el colapso de los servicios de los ecosistemas, 
incapaces de mantener la actividad económica 
actual y las poblaciones humanas; en consecuencia, 
es posible que se produzcan migraciones a una 
escala nunca vista desde las regiones áridas y 
semiáridas hacia las zonas costeras poco elevadas, 
lo que aumentará el riesgo. 

La urgencia resulta evidente; necesitamos ser mucho 
más ambiciosos en lo que respecta a la velocidad y 
la magnitud de los cambios que se deben hacer. Las 
medidas para reducir la vulnerabilidad (reflejadas 
en los planes de reducción del riesgo de desastres 
y en los planes de acción para la adaptación 
nacional) se deben vincular estrechamente a los 
cambios sistémicos simultáneos que necesitamos 
implementar  en los s istemas energét icos, 
industriales, territoriales, ecológicos y urbanos para 
mantenernos por debajo del límite de los 1,5 °C.
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Para elaborar los planes destinados a reducir el 
riesgo de desastres en los planos local, nacional 
y regional, así como las evaluaciones que los 
fundamenten, se precisará incluir hipótesis sobre 
el cambio climático a corto plazo y profundizar 
en las condiciones propicias para la adaptación 
transformadora presentada por el IPCC.

Reconocer las 
consecuencias de 
nuestras elecciones
Aunque los Estados tienen una obligación al 
respecto, la prevención y la reducción del riesgo 
es una responsabilidad compartida. En el fondo, 
el riesgo constituye el resultado de las decisiones 
que tomamos todos, ya sea de forma individual 
o colectiva.

La inacción a la hora de afrontar el carácter sistémico 
del riesgo tiene consecuencias para las personas, 
las organizaciones y la sociedad que resultan cada 
vez más evidentes. Aunque se hallen y produzcan 
en la otra punta del planeta, los riesgos que se dejan 
crecer de manera incontrolada —y a plena vista— 
pueden afectarnos (por ejemplo, la crisis financiera 
mundial de 2008). Pese a que los Gobiernos tienen 
la responsabilidad de incentivar y dirigir la reducción 
del riesgo, nosotros, en el plano personal, debemos 
reconocer y asumir las consecuencias de nuestras 
decisiones, nuestros actos o nuestra inacción, junto 
con los riesgos que generamos y diseminamos. Para 
ello, resulta necesario que todos hagamos cambios 
importantes en nuestro comportamiento. 

Ante la percepción de urgencia resaltada por el 
IPCC, tenemos que movilizarnos para encontrar 
soluciones juntos, de manera colectiva. Debemos 
analizar nuestras decisiones y elecciones, tanto 
nuestra inacción como nuestros actos, para 
determinar cómo estamos contribuyendo a la 
acumulación de riesgo. En este sentido, debemos 
hacer un ejercicio de honestidad al examinar de 
qué forma nuestra relación con el comportamiento 
y la toma de decisiones se traslada a la rendición 
de cuentas, individual y colectiva, sobre la creación 
o la reducción del riesgo. Esta comprensión debe 
traducirse en acciones, por ejemplo, al reconsiderar 
qué producimos y consumimos y cómo lo hacemos. 

En líneas más generales, debemos contemplar las 
hipótesis y opciones que favorezcan las decisiones 
a una escala geoespacial y temporal que resulte 
pertinente y, así, ofrecer datos e informaciones 
que ayuden a las personas a entender mejor la 
naturaleza de sus propios riesgos y el modo de 
afrontarlos. 

La ambición, la abundancia y el expansivo espíritu 
de cooperación necesarios para responder a 
los desafíos sistémicos requerirán un grado de 
humanismo altruista acorde a la escala del desafío. 
Las personas pueden (o deben) optar por cambiar 
los valores profundamente arraigados que definen 
las reglas superiores del funcionamiento y las 
interacciones. De lo contrario, las sociedades 
seguirán creando riqueza a costa de que se 
deterioren las funciones ecológicas de apoyo 
vital, en un bucle de retroalimentación positiva en 
espiral que crea riesgos sistémicos en cascada y 
hace que los sistemas económicos, ecológicos y 
sociales tengan cada vez más probabilidades de 
desmoronarse. 

Nos hallamos en un momento en que se ha 
agudizado la urgencia global y nos estamos 
acercando rápidamente al punto en que no seremos 
capaces de mitigar ni reparar los efectos de los 
riesgos en cascada y sistémicos. Los Gobiernos, 
el sector privado, las ciudades, las comunidades 
y las personas deben aumentar los esfuerzos, 
la voluntad política y la financiación continua 
para desarrollar soluciones basadas en una 
comprensión mejor del riesgo sistémico.

Debemos cambiar la planificación y la implementación 
segmentadas y con escasa visión de futuro por 
enfoques transdisciplinarios y colaborativos que 
aumenten la resiliencia y regeneren los recursos 
oportunos y que, a la vez, eviten las consecuencias 
negativas. Tenemos que aplicar lo que sabemos 
y  reconocer nuestras lagunas de conocimientos, 
además de establecer prioridades a la hora de entender 
los aspectos que aún desconocemos. Nuestra 
flexibilidad debe ser tan dinámica como los cambios 
a los que esperamos sobrevivir.

Y, sobre todo, no podemos dejar que la inercia y 
la falta de visión nos impidan pasar a la acción. 
Debemos actuar con urgencia y mayor ambición, 
de manera proporcional a la envergadura que tiene 
la amenaza. 
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No existen los desastres 
naturales, solo las amenazas 

naturales

Tomamos decisiones sobre 
dónde residimos, cómo 

construimos y qué investigaciones 
llevamos a cabo

El riesgo es la combinación 
de las amenazas, el grado 

de exposición y la 
vulnerabilidad

Las muertes, las pérdidas y los 
daños son consecuencia de las 

amenazas, el grado de 
exposición y la vulnerabilidad

GAR19: 
Un recorrido guiado

El riesgo y el contexto de las amenazas, el grado de exposición y la vulnerabilidad

El Marco de Sendai para la Reducción del Riesgo 
de Desastres 2015-2030 (Marco de Sendai) hace 
hincapié en que el riesgo nos atañe a todos, 
al tiempo que establece de forma explícita la 
necesidad de que toda la sociedad y todas las 
instituciones estatales se impliquen y comprometan. 
En las anteriores ediciones del Informe de Evaluación 
Global (GAR), se presentó el sabio concepto, que 
ahora goza de aceptación, de que la gestión del 
riesgo no equivale a los bomberos, los equipos de 
respuesta inicial y las autoridades de protección 
civil que se encargan de las consecuencias que 

Por eso, todos tenemos la obligación de entender 
la naturaleza del riesgo: es decir, que las muertes, 
las pérdidas o los daños (los efectos que definen 
y que, de hecho, son el desastre) se deben al 
contexto de la amenaza, la vulnerabilidad y el 

se producen cuando se materializa el riesgo. 
Es necesario concebir el riesgo en términos mucho 
más generales, tanto en el plano contextual como 
en el temporal. En los GAR anteriores, también se 
insistió en que el riesgo tiene más causas que una 
simple amenaza y en que los desastres no son 
naturales, sino el resultado de la interacción entre los 
fenómenos que se suelen producir de forma natural 
y la acción humana. Definimos estos fenómenos 
como desastres cuando las personas sufren y se 
producen daños o pérdidas de bienes.

grado de exposición. El Marco de Sendai nos 
exhorta a reducir el riesgo evitando las decisiones 
que lo generan, reduciendo el riesgo existente 
y aumentando la resiliencia. 

(Fuente: UNDRR, 2019)
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El Marco de Sendai traduce esos mensajes en otros 
que se pueden utilizar en el mundo real:

El Marco de Sendai nos indica que la situación del 
riesgo ha cambiado, que es compleja, que quizá 
hemos tardado en darnos cuenta de ello y que 

tenemos mucho trabajo por delante. Al hacer un 
llamamiento al compromiso de todas las partes 
interesadas y a la integración en las políticas sobre 
el cambio climático, el desarrollo y la financiación 
del riesgo, el Marco de Sendai establece que el 
riesgo y los desastres forman parte de un complejo 
conjunto de sistemas humanos que actúan en 
diferentes escalas y con arreglo a diferentes plazos. 
Si no se gestionan estos sistemas, se anularán los 
beneficios logrados en la esfera del desarrollo para 
la mayor parte del mundo y estará en peligro el 
funcionamiento de la sociedad global.

El presente GAR trata sobre la mejora de la 
comprensión de la naturaleza sistémica del 
riesgo, sobre cómo podemos reconocer, medir 
y modelar el r iesgo, y sobre las estrategias 
destinadas a fortalecer la cooperación científica, 
social y política necesaria para avanzar hacia 
la gobernanza del riesgo sistémico. Refuerza el 
mensaje de que, para reducir el riesgo, debemos 
reducir la vulnerabilidad y aumentar la resiliencia. 
El informe analiza qué países y organizaciones 
regionales e internacionales han presentado sus 
informes de manera oficial conforme al Monitor 
del Marco de Sendai. También tiene en cuenta las 
prácticas de los países a la hora de desarrollar 
planes nacionales y locales encaminados a mejorar 
la capacidad de reducir el riesgo, a integrar la 
reducción del riesgo de desastres (RRD) en la 
planificación para el desarrollo y la adaptación al 
cambio climático, y a prestar especial atención al 
riesgo en las ciudades de rápido crecimiento y los 
contextos frágiles o complejos. 

Este GAR demuestra hasta qué punto son urgentes 
las actuaciones y las metas necesarias, con 
el refuerzo de la ciencia actual sobre el clima. 
Podemos esperar cambios en la intensidad y 
la frecuencia de las amenazas. Sabemos que 
muchas de las formas en que se verán afectadas 
las  act iv idades humanas todavía  resul tan 
impredecibles y que nos estamos acercando, con 
rapidez, al momento en que no seremos capaces 
de mitigar ni de reparar los efectos del riesgo 
sistémico y en cascada en nuestros sistemas 
globales. Al impulsar el pensamiento y los enfoques 
basados en los sistemas, el presente GAR se suma 
al llamamiento a la acción urgente para abordar 
los cambios sistémicos que se están produciendo 
de manera simultánea en los ecosistemas y los 
sistemas terrestres, energéticos industriales 
y urbanos, así como las transformaciones sociales 
y económicas que conllevan. 

• El riesgo nos afecta a todos: “Si bien la función 
propiciadora, de orientación y de coordinación de 
los gobiernos nacionales y federales sigue siendo 
esencial, es necesario empoderar a las autoridades 
y las comunidades locales para reducir el riesgo de 
desastres, incluso mediante recursos, incentivos 
y responsabilidades por la toma de decisiones, 
como corresponda” (párr. 19 f). 

• Los desastres no son naturales: “El presente 
Marco se aplicará a los riesgos de desastres 
de pequeña y gran escala, frecuentes y poco 
frecuentes, súbitos y de evolución lenta, 
debidos a amenazas naturales o de origen 
humano, así como a las amenazas y los 
riesgos ambientales, tecnológicos y biológicos 
conexos. Tiene por objeto orientar la gestión del 
riesgo de desastres en relación con amenazas 
múltiples en el desarrollo a todos los niveles, así 
como en todos los sectores y entre un sector 
y otro” (párr. 15).

• El riesgo se deriva de las decisiones que tomamos 
y de la forma en que consumimos, lo que, a su 
vez, configura el mundo que nos rodea: “Las 
empresas, las asociaciones profesionales, las 
instituciones financieras del sector privado, 
incluidos los reguladores financieros y los 
organismos de contabilidad [...], deben integrar 
la gestión del riesgo de desastres, incluida la 
continuidad de las operaciones, en los modelos y 
prácticas de negocios mediante inversiones con 
conocimiento del riesgo de desastres” (párr. 36 c).

• La comprensión y la gestión del riesgo nos 
atañen a todos y constituyen una parte esencial 
de los buenos resultados de todas las agendas 
de 2015: “La reducción del riesgo de desastres 
requiere la implicación y colaboración de toda 
la sociedad” y “la sociedad civil, los voluntarios, 
las organizaciones de trabajo voluntario 
organizado y las organizaciones comunitarias 
deben participar, en colaboración con las 
instituciones públicas, para, entre otras cosas, 
[...] abogar por comunidades resilientes y por 
una gestión del riesgo de desastres inclusiva 
para toda la sociedad que refuercen las 
sinergias entre los grupos” (párrs. 19 d y 36 a). 
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Para contextualizar
En la introducción del capítulo 1, Cómo hemos 
llegado hasta aquí, se describe el contexto del cambio 
que ha tenido lugar durante decenios y que nos 
ha llevado hasta el Marco de Sendai. Se recorre el 
proceso por el que ha surgido un compromiso global 
común sobre las políticas en este campo, desde la 
idea de gestionar los desastres e intentar incorporar 
la RRD hasta el enfoque para gestionar los riesgos 
más amplios integrado en nuestra actividad social, 
económica y ambiental. El Marco de Sendai trata 
sobre la transición hacia sociedades resilientes y 
sostenibles, e incluso regeneradoras, a partir de una 
comprensión más profunda de los riesgos y de los 
factores que los impulsan. 

En el capítulo 1, también se presenta el contexto 
general del Marco de Sendai como el de un grupo 
de acuerdos internacionales clave aprobados, en 
2015 y 2016, que miran hacia un futuro mejor para 
las personas y las sociedades de todo el mundo. 
Entre ellos figuran los siguientes:

Estos acuerdos constituyen puntos de referencia 
para implementar en todas las escalas el concepto 
de gobernanza integrada del riesgo, contemplado 
en el Marco de Sendai.

Los elementos sustantivos del presente GAR 
comienzan en el capítulo 2, Riesgos sistémicos, 
el  Marco de Sendai y la Agenda de 2030, que 
constituye una revisión de la naturaleza del riesgo 
sistémico y los enfoques basados en los sistemas 
que invoca el Marco de Sendai. El paso de una 
visión del riesgo amenaza por amenaza hacia una 
concepción integral del riesgo de desastres, entendido 
como una topografía dinámica y tridimensional que 
varía a lo largo del tiempo, conlleva importantes 
repercusiones. En este capítulo, se presenta y se 
desarrolla el concepto de riesgo sistémico. Se ahonda 
en esta esfera para analizar qué debemos entender 
y cómo se pueden modificar nuestras formas de 
pensar, aprender y actuar. 

En el capítulo, se debate acerca de cómo los 
enfoques ex istentes  miden y  modelan las 
representaciones integrales del riesgo de desastres 
a la luz de la noción de riesgo sistémico. Se 
describen los diferentes tipos de riesgos sistémicos 
(que varían en función de los patrones temporales), 
de qué formas funciona la retroalimentación en los 
sistemas, y cómo se relacionan las escalas que se 
utilizan para examinar el sistema. A continuación, 
se revisa la cuestión de la gobernanza de los 
riesgos sistémicos y de qué modo sería posible 
cambiar nuestra concepción del riesgo y del 
comportamiento. Se analizan las combinaciones 
de teoría, inventiva humana y usos de la tecnología 
que pueden ayudar a abordar la reducción del 
riesgo en los sistemas, así como a indagar en 
la naturaleza —complicada y compleja— de las 
interacciones dinámicas entre las dimensiones 
social, económica, política y ecológica. 

En el capítulo 2, también se trata el tema de la 
inteligencia colectiva y el problema de que los datos 
pueden cambiar en función del contexto, y se tiene 
en cuenta la colaboración necesaria para promover 
nuestra forma de entender los riesgos sistémicos. 
A su vez, se presenta el Marco Global de Evaluación 
de Riesgos, que es una iniciativa abierta y colaborativa 
convocada, diseñada y desarrollada por expertos, 
y facilitada por la Oficina de las Naciones Unidas para 
la Reducción del Riesgo de Desastres. El objetivo del 
Marco consiste en ayudar a que el mundo lidie con 
la complejidad, la incertidumbre y las ineficiencias en 
la evaluación del riesgo, y en ofrecer a los tomadores 
de decisiones en diferentes escalas información 
mejorada sobre el riesgo y perspectivas factibles, 
así como herramientas y demostraciones que sean 
abiertas, inclusivas y colaborativas y que, además, 
reconozcan la naturaleza sistémica del riesgo. 

• Transformar nuestro mundo: Agenda de 2030 
para el Desarrollo Sostenible (Agenda de 2030), 
que ofrece un plan de acción para las personas, el 
planeta y la prosperidad donde se prevé un mundo 
sin pobreza, hambre, enfermedades ni carencias 
en el que todas las personas puedan progresar.

• El Acuerdo de París relativo al cambio climático, 
que sienta las bases para un desarrollo sostenible, 
resiliente y con bajas emisiones de carbono en un 
clima cambiante.

• La Agenda de Acción de Addis Abeba, donde se 
establecen medidas sostenibles desde el punto 
de vista fiscal y adecuadas a los países para 
reajustar los flujos financieros a los objetivos 
públicos y reducir los riesgos estructurales a fin 
de lograr un crecimiento inclusivo.

• La Nueva Agenda Urbana, que incorpora un 
modelo nuevo de desarrollo urbano para 
promover la equidad, el bienestar y la prosperidad. 

• La Agenda para la Humanidad, donde se 
abordan los factores que impulsan el riesgo 
relacionado con los conflictos y se persigue 
reducir la vulnerabilidad futura a través de 
inversiones en respuestas humanitarias que 
fomenten las capacidades locales.
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Una concepción más 
amplia del riesgo global 
en el Marco de Sendai

En la parte I, se pone de relieve el modo en que la 
ciencia del riesgo está cambiando. Las amenazas 
interactúan entre ellas de formas cada vez más 
complejas y que, al mismo tiempo, comprendemos 
mejor. La vulnerabilidad puede presentar un sinfín 
de dimensiones. Calcular el grado de exposición 
a un virus no es lo mismo que calcular el grado 
de exposición a un deslizamiento de tierras. Por 
tanto, la representación del riesgo en el presente 
GAR no es tan elegante como antes. El riesgo es 
desordenado.

Realizar los cálculos que representen el riesgo al que 
se enfrenta un país es una tarea extremadamente 
complicada que depende de ecuaciones complejas 
y de los aportes de múltiples conjuntos de datos. 
Como resultado, se obtiene un elegante grupo 
de parámetros de medición y gráficas: promedio 
de pérdidas anuales multiamenazas, pérdidas 
máximas probables y curvas de excedencia de 
pérdidas híbridas. Todos ellos constituyen métodos 
científicos impactantes para informar a  las 
comunidades sobre cómo reducir el riesgo. Sin 
embargo, en la práctica, en realidad no lo logran. 

Los parámetros de medición de esta clase pueden 
ser multiamenazas, pero se basan en amenazas 
que se pueden medir desde un punto de vista 
probabilístico. Algunas amenazas se pueden medir 
de esta forma, pero, con otras, resulta más difícil. 
Los períodos de reaparición del riesgo sísmico 
se conocen bien; sin embargo, las inundaciones 
son más complicadas porque existen muchos 
más factores que las impulsan (las inundaciones 
costeras y ribereñas, la infraestructura humana 
y los reasentamientos, etc.). En el caso de las 
sequías y las plagas de insectos, las dificultades 
resultan todavía mayores. Por otra parte, cuando 
las amenazas ya no son únicamente amenazas 
naturales, sino que comprenden accidentes 
industriales, epidemias o plagas agrícolas, esos 
elegantes cálculos se vuelven insostenibles. 

Los parámetros de medición, por lo general, 
miden el grado de exposición y la vulnerabilidad 
del entorno construido. Se trata de una parte 
impor tante del  costo de los desastres y la 
naturaleza del riesgo, pero no tiene en cuenta el 

costo humano en términos de muertes, salud y 
medios de subsistencia afectados, ni los distintos 
efectos de las amenazas para las personas 
vulnerables.

Tras reconocer la incertidumbre y ponerla en 
primer plano, en el capítulo 3, El riesgo, se analiza 
cómo monitoreamos y modelamos hoy una gran 
variedad de amenazas, como los tsunamis, los 
deslizamientos de tierras, las inundaciones y 
los incendios. Otras amenazas resultan menos 
conocidas, ya que no formaron parte del Marco 
de Acción de Hyogo. No obstante, sí se recogen 
en el Marco de Sendai y, entre ellas, se incluyen 
las siguientes: amenazas biológicas, amenazas 
nucleares o radiológicas, amenazas químicas o 
industriales, amenazas naturales que desencadenan 
desastres tecnológicos y amenazas ambientales. 
En este capítulo 3, se examina nuestra forma de 
entender cómo interactúan estas amenazas con el 
grado de exposición y la vulnerabilidad. 

El  capítulo  4 ,  Opor tunidades y  e lementos 
facilitadores del cambio, subraya que el contexto 
tecnológico, normativo, regulador y científico 
ha cambiado para posibilitar nuevos tipos de 
análisis, así como nuevas formas de comprender 
y de informar sobre el riesgo. También nos indica 
que la ciencia del riesgo de desastres cuenta con 
asociados nuevos. Desde que se aprobó el Marco 
de Sendai, miles de personas se han dado cuenta 
de que tienen una función que desempeñar en 
la reducción del riesgo. Los epidemiólogos, los 
expertos en seguridad nuclear, los investigadores 
especializados en el clima, las empresas de 
servicios públicos, las entidades de reglamentación 
financiera, los funcionarios de zonificación y los 
agricultores pueden verse reflejados en el Marco 
de Sendai. Las personas interesadas en proteger 
la vida, los activos y el medio ambiente han estado 
interrelacionando sus conocimientos y energías.

Sin embargo, las nuevas oportunidades dan lugar 
a nuevos retos. En el capítulo 5, Desafíos con 
respecto al cambio, se presentan problemas como 
el cambio de nuestra mentalidad, los factores 
políticos y los retos en materia de tecnología 
y recursos. Para lograr buenos resultados, los 
facilitadores técnicos de la mejora en la ciencia 
de los datos, así como de la evaluación del riesgo 
y su modelización, dependen de la voluntad de 
las personas a la hora de colaborar con otras 
disciplinas, más allá de las fronteras culturales, 
lingüísticas y políticas, y a la hora de crear el 
entorno regulador adecuado para proseguir con las 
nuevas tareas urgentes.

(Parte I, capítulos 3 a 6)
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En el capítulo 6, Sección especial sobre las 
sequías, se vinculan todos estos temas. El riesgo 
de sequía engloba elementos de meteorología, 
cambio climático, agricultura, poder político, 
seguridad alimentaria, mercados de materias 
primas, edafología, hidrología, hidráulica, etc. 
Las sequías tienen una elevada capacidad de 
destrucción y se prevé que, debido al cambio 
climático, sean más frecuentes e intensas en 
numerosas partes del mundo. En este capítulo, se 
sientan las bases para el informe especial sobre 
la sequía del GAR 2020, pero, en el presente GAR, 
se ofrece un ejemplo detallado del riesgo complejo 
y sistémico que solo se puede reducir y gestionar a 
través de una respuesta sistémica. 

Implementación del 
Marco de Sendai y 
desarrollo sostenible 
que tenga en cuenta el 
riesgo de desastres 

La Asamblea General de las Naciones Unidas aprobó 
las recomendaciones de 2017 del grupo de trabajo 
intergubernamental de expertos de composición 
abierta sobre los indicadores y la terminología 
relacionados con la reducción del riesgo de desastres, 
que se creó para elaborar indicadores que permitan 
monitorear la implementación del Marco de Sendai. 
Por consiguiente, ha sido breve el período examinado 
por los Estados Miembros. En consecuencia, los 
datos disponibles para deducir las tendencias 
sobre las metas son limitados y todavía no brindan 
fiabilidad estadística. Sin embargo, podemos 
observar con confianza ciertos patrones en lo que 
respecta a la magnitud y la distribución geográfica 
y socioeconómica de los efectos de los desastres, 
y extraer varios puntos de partida sobre dónde y cómo 
han logrado los países reducir el riesgo de desastres. 
No obstante, cabe destacar que el período revisado 
aún es demasiado corto para llegar a conclusiones 
mundiales definitivas.

En la parte II, se describe la situación del riesgo 
global de desastres, y se hace hincapié en los 
objetivos y las metas acordados para todo el 
mundo en virtud del Marco de Sendai y de la 
Agenda de 2030. Se hace un balance de las 
experiencias registradas hasta el momento, junto 
con un análisis comparativo de las evidencias 
específicas de los países sobre la presentación de 
informes nacionales, incluida la puesta en práctica 
del nuevo Monitor del Marco de Sendai. 

En el capítulo 7, Reducción del riesgo en la Agenda 
de 2030, se exponen las metas y los indicadores 
acordados en el Marco de Sendai y los Objetivos de 
Desarrollo Sostenible (ODS) relacionados con los 
desastres de la Agenda de 2030, ahora que se ha 
establecido que los Estados Miembros presenten 
informes de manera integrada y con frecuencia. 
Desde 2015, un grupo cada vez más diverso de 
partes interesadas ha llevado a cabo esfuerzos 
significativos para implementar el Marco de Sendai, 
de modo que se ha llegado a diferentes zonas 
geográficas, sectores y escalas. Este capítulo 
concluye con un debate sobre el tipo de datos 
necesarios para lograr que el monitoreo sea efectivo, 
además de reconocer que las lagunas actuales de 
datos y conocimientos limitan la capacidad de los 
Gobiernos de actuar e informar con eficacia a la 
sociedad sobre la reducción del riesgo. 

En el capítulo 8, Progresos en la consecución 
de las metas mundiales del Marco de Sendai, 
figuran los últimos datos disponibles, incluida la 
información presentada por 96 países a través del 
Monitor del Marco de Sendai, desde que se puso en 
funcionamiento el 1 de marzo de 2018, y se extraen 
las primeras lecciones sobre la situación del riesgo 
de desastres en el plano global. Desde 2015, ha 
aumentado la conciencia sobre la necesidad de 
disponer de datos mejores. El Monitor del Marco 
de Sendai representa una oportunidad única para 
racionalizar los datos interoperables sobre las pérdidas 
ocasionadas por los desastres. En este capítulo, se 
confirma que las bases de datos nacionales sobre 
pérdidas causadas por los desastres pueden utilizar 
diferentes metodologías y que presentar los datos en 
consonancia con el sistema del Monitor del Marco de 
Sendai sigue constituyendo un desafío para numerosos 
países (y no solo para los países en desarrollo). 

En el capítulo 8, se examina, además, la contribución 
del Monitor del Marco de Sendai a la presentación 
de informes sobre los ODS pertinentes y se resaltan 
los beneficios comunes de los informes integrados 
en los distintos marcos globales. Habida cuenta 
de que se necesitan más esfuerzos para optimizar 
estas interacciones a fin de lograr el beneficio mutuo 
de los distintos marcos, la parte II ofrece diversas 
perspectivas sobre las oportunidades para mejorar 
los informes transversales de diferentes ODS.

En el capítulo 9, Examen de los esfuerzos realizados 
por los Estados Miembros para implementar 
el Marco de Sendai, se analizan los frutos y los 
desafíos dimanantes de los primeros años de la 
presentación de informes, en especial en términos 
de datos, estadísticas y capacidades de monitoreo, 
y se proporcionan recomendaciones para seguir 
mejorando. Además, se subrayan las mejores 
prácticas en el fomento de la capacidad, el monitoreo 
y la presentación de informes, y se analiza la 
implicación de una gran variedad de instituciones 
estatales y agentes no estatales. 

(Parte II, capítulos 7 a 9)
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Creación de las 
condiciones nacionales 
y locales adecuadas 
para gestionar el riesgo 

El Marco de Sendai exhorta a los Gobiernos a 
adoptar e implementar estrategias y planes locales 
en materia de RRD que respeten sus elementos 
esenciales y que, por tanto, se ajusten a sus 
objetivos y principios (meta e). 

El cumplimiento de la meta e) constituye un paso 
fundamental para que los Gobiernos: a) logren 
las metas últimas del Marco de Sendai para 2030, 
y b) avancen hacia una gobernanza del riesgo que 
incorpore el alcance ampliado del riesgo del Marco 
de Sendai en el contexto de la Agenda de 2030 y 
que integre los enfoques sistémicos. Requiere la 
integración en los diferentes sectores y niveles 
gubernamentales, la implicación de la sociedad civil 
y el sector privado, y la contemplación de diferentes 
plazos para abordar los riesgos existentes y los 
que aparezcan. Por eso, los Estados Miembros 
acordaron el logro de la meta e) para 2020. Las 
estrategias y los planes nacionales y locales en 
materia de RRD conforman una base imprescindible 
para la implementación generalizada del Marco de 
Sendai y para un desarrollo sostenible que tenga en 
cuenta el riesgo.

En la parte III , se examina el entorno propicio 
para que los Estados Miembros desarrollen 
e implementen con eficacia los planes y las 
estrategias nacionales y locales,  incluidos 
los sistemas de apoyo técnico y los recursos 
disponibles con relación al Marco de Sendai y 
a otras agendas posteriores al año 2015 y ya 
mencionadas anteriormente. El capítulo 10, Apoyo 
regional y entornos nacionales propicios para 
la reducción integrada del riesgo, versa acerca 
de aspectos importantes del entorno propicio, 
como el apoyo y los recursos mutuos a los que 
acceden los Estados Miembros a través de sus 
organizaciones y acuerdos regionales. Estos 
pueden ser mecanismos intergubernamentales 
oficiales o alianzas innovadoras de múltiples partes 
interesadas, junto con el marco de gobernanza 
de las leyes, las políticas, las instituciones y la 
financiación vigente en los Estados Miembros, 
tanto en el plano nacional como local. 

Esta parte III comprende los capítulos probatorios 
sobre las prácticas nacionales y locales y, de este 
modo, amplía los datos del monitoreo del Marco 
de Sendai presentados en la parte II con análisis 
cualitativos. Los capítulos 11 a 13 presentan 
investigaciones y análisis sobre las prácticas 
existentes en el desarrollo de estrategias y planes 
nacionales y locales en materia de RRD que se 
ajusten al Marco de Sendai, así como la integración 
de la RRD en la planificación para el desarrollo y 
en los planes y las estrategias nacionales para la 
adaptación climática. Con la meta e) del Marco 
de Sendai como punto de partida, estos capítulos 
pretenden mostrar la situación de los desafíos, 
las buenas prácticas y las lecciones aprendidas al 
aplicar un enfoque sistémico para reducir el riesgo 
a nivel nacional y local cuando se desarrollan 
e  i m p l e m e n t a n  i n s t r u m e n to s  n o r m a t i v o s 
gubernamentales de esta clase. 

En el capítulo 11, Estrategias y planes nacionales 
y locales de reducción del riesgo de desastres, 
se explica que, si bien existen numerosos ejemplos 
de buenas prácticas en todo el mundo, con estudios 
de casos que ponen de relieve el modo en que 
algunos países han superado los desafíos ligados 
a los recursos y las capacidades, los Estados 
Miembros no pueden presuponer que los acuerdos 
existentes sean adecuados para sus objetivos con 
arreglo a la ampliación del alcance de las amenazas 
y los riesgos que se contempla en el Marco de 
Sendai. De la misma forma, en el capítulo 12, 
Reducción del riesgo de desastres integrada en la 
planificación y la presupuestación para el desarrollo, 
se estudian las dificultades y se recopilan ejemplos 
de buenas prácticas, en particular las oportunidades 
surgidas con la renovación de los planes nacionales 
para el desarrollo socioeconómico. En el capítulo 
13, Integración entre las estrategias y los planes 
nacionales de reducción del riesgo de desastres 
y de adaptación al cambio climático, se analiza el 
grado de integración entre los planes de RRD y de 
adaptación al cambio climático, en especial en el 
contexto de la presentación de informes oficiales 
a la Convención Marco de las Naciones Unidas sobre 
el Cambio Climático y el Acuerdo de París, así como 
los proyectos de adaptación al cambio climático que 
cuentan con financiación internacional. El capítulo 
gira en torno a la amenaza que el calentamiento 
global supone para nuestra existencia si supera la 
temperatura de 1,5 °C por encima de los niveles 
preindustriales, como se expuso en el informe de 
2018 del Grupo Intergubernamental de Expertos 
sobre el Cambio Climático. 

(Parte III, capítulos 10 a 15) 
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La parte III finaliza con dos capítulos sobre 
entornos de riesgo preocupantes debido a su 
complejidad y su potencial para generar riesgos, 
sobre todo riesgos en cascada y combinados. 
Los entornos urbanos de rápido crecimiento y las 
situaciones frágiles o complejas pueden crear 
nuevos riesgos, además de agravar los riesgos 
derivados de las amenazas naturales, los conflictos 
armados, la pobreza, la malnutrición y los brotes de 
enfermedades, lo que incrementa la vulnerabilidad 
de las  poblaciones afectadas y  reduce su 
capacidad de afrontamiento. Por tanto, ejemplifican 
la necesidad de adoptar enfoques sistémicos para 
la gobernanza del riesgo, lo que incluye abordar 
la vulnerabilidad socioeconómica en las políticas 
gubernamentales y la implicación de los agentes 
no estatales en una concepción amplia de la 
gobernanza del riesgo.

Conclusiones, recomendaciones 
y material de apoyo
Las Conclusiones y recomendaciones principales de este GAR19 figuran en el Resumen ejecutivo de las 
páginas precedentes, así como en el documento que lo acompaña, Síntesis del GAR19. Se basan en las 
conclusiones y recomendaciones que aparecen en los diferentes capítulos y partes.

Al igual que en los anteriores GAR, el presente informe se apoya y se fundamenta en una gran cantidad de 
investigaciones, conocimientos y competencias especializadas de expertos y organismos competentes. 
Este GAR continúa con la tradición de patrocinar y presentar las investigaciones y evidencias innovadoras 
que respaldan nuestra forma de entender cómo se crea y propaga el riesgo de desastres, así como los 
impedimentos y las condiciones propicias para gestionarlo. 

El GAR19 incorpora un proceso más formal para generar las investigaciones solicitadas. La sección en línea 
sobre los artículos e informes de los colaboradores del GAR19 recoge las investigaciones seleccionadas tras 
una convocatoria de presentación de artículos e informes que superaron correctamente la revisión realizada 
por pares académicos expertos. También hay otros materiales disponibles en la bibliografía en línea.

Es posible consultar y descargar electrónicamente el presente GAR, así como el material y los datos de 
apoyo que permitieron su elaboración, en el sitio web del GAR19 (www.gar.unisdr.org/report-2019), lo que 
brinda a los lectores la oportunidad de analizar el informe de modo interactivo.

En el capítulo 14, Estrategias y planes locales 
de reducción del riesgo de desastres en zonas 
urbanas, se toman en consideración los entornos 
urbanos, que están creciendo con rapidez en los 
países en desarrollo de todo el mundo y suponen un 
desafío para numerosos gobiernos locales. Estas 
dificultades se intensifican cuando los entornos 
urbanos se desarrollan al mismo tiempo que crecen 
los asentamientos informales. En el capítulo 15, 
Estrategias de reducción del riesgo de desastres 
en contextos de riesgo frágiles y complejos, se 
abordan los aspectos críticos y complicados de la 
reducción del riesgo de desastres en situaciones 
frágiles o complejas, como las que se producen 
debido a los desplazamientos de la población a raíz 
de los conflictos armados y la hambruna, donde los 
tomadores de decisiones deben tener en cuenta las 
amenazas conocidas y también las fuentes de riesgo 
nuevas y emergentes que son difíciles de prever. 
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Capítulo 1: 
Cómo hemos llegado 
hasta aquí
1.1 

Gráfico 1.1. Reducción del riesgo: evolución temporal y espacial

(Fuente: UNDRR, 2019) 1 (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2015a)
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La adopción del Marco de Sendai para la Reducción del Riesgo de Desastres 2015-2030 (Marco de Sendai)1 
en la Tercera Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre la Reducción del Riesgo de Desastres, y su 
posterior aprobación por parte de la Asamblea General de las Naciones Unidas (Resolución A/RES/69/283) 
en junio de 2015, pusieron el broche de oro a un proceso que comenzó oficialmente en el decenio de 1970.

Evolución de la agenda política global para 
la reducción del riesgo de desastres
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Decenio de 1970
Tras haber observado que las consecuencias 
posibles y reales de las amenazas naturales se 
estaban agravando tanto y presentaban tal magnitud 
que se hacía obligatorio poner mayor énfasis en la 
planificación previa y la prevención ante los desastres, 
en julio de 1979 el Coordinador de las Naciones 
Unidas para el Socorro en Casos de Desastre convocó 
una reunión de un Grupo Internacional de Expertos 
para revisar la utilidad de los seis años de trabajo 
dedicados a elaborar una metodología para el análisis 
de la vulnerabilidad y el riesgo. 

Decenio de 1980 
Este trabajo sentó las bases para desarrollar, 
diez  años después, el Marco Internacional de 
Acción del Decenio Internacional para la Reducción 
de los Desastres Naturales2, que se puso en marcha 
el 1 de enero de 19903. 

Decenio de 1990 
Con el respaldo de una secretaría establecida 
en la Oficina de las Naciones Unidas en Ginebra, 
el  Decenio Internacional para la Reducción de 
los Desastres Naturales tenía el propósito de  
reducir—por medio de las acciones concertadas 
en el plano internacional— la pérdida de vidas, 
los daños materiales y la destrucción de las 
estructuras sociales y económicas ocasionadas 
por los “desastres naturales”, sobre todo en los 
países en desarrollo. El Decenio Internacional para 
la Reducción de los Desastres Naturales, que insistía 
en integrar e implantar el conocimiento científico 
y técnico existente, logró sensibilizar a la población, 
especialmente a los Gobiernos, para que se alejasen 
del fatalismo y redujesen los efectos y las pérdidas 
causadas por los desastres. Un  momento crucial 
dentro del Decenio Internacional para la Reducción 
de los Desastres Naturales fue la adopción, en 
1994, de la Estrategia de Yokohama para un Mundo 
Más Seguro: Directrices para la Prevención de los 
Desastres Naturales, la Preparación para Casos de 
Desastre y la Mitigación de sus Efectos (Estrategia 
de Yokohama)4 en la Conferencia Mundial sobre la 
Reducción de los Desastres Naturales. 

1994
La Estrategia de Yokohama supuso el comienzo 
de un cambio significativo en el contexto político 
y analítico en el cual se contemplaba la reducción de 
desastres. Mientras que en el Decenio Internacional 
para la Reducción de los Desastres Naturales 
los enfoques científicos y técnicos ejercían una 
enorme influencia, en la Estrategia de Yokohama 
se atribuía una gran importancia a la vulnerabilidad 
socioeconómica en el análisis del riesgo de 
desastres, y se hacía especial hincapié en la función 
crucial que desempeñaban las acciones humanas  

a la hora de reducir la vulnerabilidad de las sociedades 
ante los desastres y las amenazas naturales.

Decenio del 2000
Tras la gran movilización alcanzada, en 1999 los 
Estados Miembros determinaron que, al concluir 
el Decenio Internacional para la Reducción de 
los Desastres Naturales, este sería sustituido 
por la Estrategia Internacional para la Reducción 
de los Desastres (EIRD)5. Los objetivos de dicha 
estrategia eran: a) permitir que las comunidades 
se volviesen resilientes ante los efectos de las 
amenazas naturales, así como ante los desastres 
ambientales y tecnológicos relacionados y, de este 
modo, reducir el riesgo subyacente que plantean 
las vulnerabilidades sociales y económicas dentro 
de las sociedades modernas; y b) pasar de la 
protección contra las amenazas a la gestión del 
riesgo por medio de la integración de estrategias 
para prevenir los riesgos en las actividades de 
desarrollo sostenible.

Al final del período abarcado por la Estrategia de 
Yokohama, en 2004 y 2005, la Secretaría de las 
Naciones Unidas de la Estrategia Internacional para la 
Reducción de los Desastres llevó a cabo un Examen 
de la Estrategia y Plan de Acción de Yokohama 
para un mundo más seguro. En este Examen de la 
Estrategia de Yokohama se comprobó que existía 
mayor comprensión oficial y pública de los efectos 
que tienen los desastres sobre el tejido económico, 
social y político de las sociedades, y se señaló que 
“se necesita un compromiso significativamente 
mayor en la práctica”. También se identificaron los 
desafíos y las deficiencias en cinco áreas principales: 
gobernanza; identificación, evaluación y vigilancia 
de los riesgos y alerta temprana; gestión de los 
conocimientos y educación; reducción de los factores 
de riesgo subyacentes; y preparación de actividades 
eficaces de respuesta y recuperación. 

2005-2015 
El Examen de Yokohama se presentó en la Segunda 
Conferencia Mundial sobre la Reducción de los 
Desastres celebrada en Kobe (Japón) en enero de 
2005. Este sentó las bases para formular el Marco 
de Acción de Hyogo para 2005-2015: aumento de la 
resiliencia de las naciones y las comunidades ante 
los desastres. La adopción y la implementación 
del Marco de Acción de Hyogo tras la Segunda 
Conferencia Mundial sobre la Reducción de los 
Desastres supuso un hito a la hora de favorecer los 
esfuerzos nacionales y locales sobre la reducción del 
riesgo de desastres, así como a la hora de fortalecer 
la cooperación internacional mediante: el desarrollo 
de estrategias, planes y políticas regionales; 
la  creación de plataformas globales y regionales 
para la reducción del riesgo de desastres (RRD); y la 
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adopción, por parte de las Naciones Unidas, del Plan 
de Acción de las Naciones Unidas sobre la Reducción 
del Riesgo de Desastres para la Resiliencia. 

Los Estados Miembros aprobaron una serie de 
principios para respaldar la implementación 
del Marco de Acción de Hyogo entre los que se 
incluyen: la responsabilidad principal de los Estados 
a la hora de evitar y reducir el riesgo de desastres 
junto con las autoridades, los sectores y las 
partes interesadas correspondientes debidamente  
empoderados, tanto en el ámbito local como 
nacional; un compromiso inclusivo y  que abarque 
a toda la sociedad; la coordinación dentro de los 
sectores y entre ellos, así como con las partes 
interesadas pertinentes, en todos los planos; un 
enfoque multiamenazas y una toma de decisiones 
inclusiva, empírica y que tenga en cuenta el riesgo; 
el abordaje de los factores de riesgo subyacentes 
a través de inversiones públicas y privadas que 
consideren el riesgo de desastre; el fortalecimiento 
de la cooperación internacional; y el énfasis en los 
países en desarrollo.

El Marco de Acción de Hyogo ofreció orientaciones 
detalladas y un espacio político para promover la 
gestión de los riesgos subyacentes en el crecimiento 
y el desarrollo de los países, un  espacio que la 
comunidad de gestión del riesgo de desastres 
(GRD) no logró llenar en realidad. Sin embargo, al 
establecer marcos de políticas, legislativos y de 
planificación, muchos países sentaron las bases 
para pasar de la gestión de desastres a la gestión 
del riesgo, algo que, finalmente, se recogería en el 
Marco de Sendai. Entre otros aspectos, el Marco de 
Hyogo destacó los enfoques multiamenazas para 
reducir el riesgo frente a aquellos que se basan 
en una sola amenaza, a pesar de situarse en un 
contexto que se caracteriza por la competencia por 
convertirse en una prioridad económica o política, 
por las limitaciones en términos de capacidad, 
recursos técnicos y financieros en todos los 
sectores y planos, y por la consiguiente aplicación de 
la información sobre el riesgo al tomar decisiones.

Los resultados menos favorables se produjeron en 
la Prioridad de Acción 4 del Marco de Acción de 
Hyogo (Reducir los factores de riesgo subyacentes). 
En general, los marcos institucionales, legislativos 
y de políticas no facilitaron de manera suficiente 
que las cuestiones sobre el riesgo de desastres se 
integraran en la inversión pública y privada, la gestión 
ambiental y de los recursos naturales, las prácticas 

de desarrollo sociales y económicas en todos los 
sectores, la planificación del uso de la tierra y el 
desarrollo territorial. 

La deficiente armonización y coherencia entre 
las políticas, los instrumentos financieros y las 
instituciones en los diferentes sectores se convirtió 
en un factor impulsor del riesgo. Muy pocos 
países adoptaron marcos de rendición de cuentas, 
responsabilidad y aplicación, así como los incentivos 
financieros, jurídicos y políticos adecuados para 
promover de manera activa la prevención y la 
reducción del riesgo.

Además, solo algunos países abordaron de manera 
integral los riesgos a menudo interdependientes a los 
que se enfrentan, con inversiones en sectores clave 
que omiten el riesgo de desastres, como la salud, la 
agricultura y la seguridad alimentaria, la educación, 
la infraestructura, el turismo y el agua. En este 
sentido, se determinó que era necesario reforzar las 
estructuras de incentivos, incluida la codificación de 
los costos y los beneficios de la reducción del riesgo 
de desastres en las valoraciones económicas, las 
estrategias de competitividad y las decisiones sobre 
inversiones (también en las calificaciones crediticias 
de la deuda, el análisis de riesgos y las previsiones de 
crecimiento o la tarificación imprecisa de los precios 
con respecto al riesgo en la arquitectura financiera 
mundial).

Por tanto, el grado de exposición a las amenazas 
en países de ingresos altos y bajos aumentó más 
rápido de lo que se redujo la vulnerabilidad, es decir, 
se generaban nuevos riesgos más rápido de lo 
que se reducían los riesgos existentes. El valor 
de las viviendas, las empresas, la infraestructura, 
las escuelas, los establecimientos sanitarios y 
otros bienes perdidos y dañados creció de manera 
incesante, lo que, en muchos casos, ocasionó 
incrementos en el pasivo contingente y el riesgo 
soberano para los Gobiernos.

Se descubrió que los desastres de poca gravedad 
frecuentes y extensivos —reforzados por el desarrollo  
urbano con una gestión y una planificación deficientes,  
la degradación ambiental, la pobreza y la desigualdad, 
así como por una débil gobernanza del riesgo— 
afectan cada vez más a los actores más vulnerables 
de la sociedad y, de este modo, suponen un desafío 
para alcanzar los objetivos de desarrollo social. 
Puesto que las causas y las consecuencias del riesgo 
se transmiten a través de las diferentes regiones 

2  (Asamblea General de las Naciones Unidas, 1987)
3  (Asamblea General de las Naciones Unidas, 1989)

4  (Asamblea General de las Naciones Unidas, 1989)
5  (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2000)
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geográficas y niveles de ingresos, así como entre las 
generaciones presentes y futuras y entre los sectores 
económicos y sociales, el Marco de Acción de Hyogo 
contribuyó a identificar el riesgo de desastres como 
un asunto crucial para la gobernanza global y regional 
y la seguridad nacional, así como una amenaza para 
alcanzar el desarrollo sostenible. 

Al finalizar la implementación del Marco de Acción 
de Hyogo, los Estados Miembros admitieron que los 
esfuerzos realizados no habían llevado a reducir las 
pérdidas físicas y los efectos económicos. Llegaron 
a la conclusión de que el foco de atención nacional e 
internacional debería pasar de proteger el desarrollo 
social y económico frente a las perturbaciones 
externas que se perciben a transformar, de manera 
integral, el crecimiento y el desarrollo para la gestión 
de riesgos de tal forma que promueva el crecimiento 
económico sostenible, el bienestar social y un 
medio ambiente saludable que, a su vez, refuerce la 
resiliencia y la estabilidad.

Esta conclusión fundamentó el desarrollo del Marco 
de Sendai y el aumento consiguiente del énfasis en 
la necesidad de abordar los factores subyacentes 
que incrementan el riesgo, de prevenir la generación 
de nuevos riesgos, de reducir el repertorio de riesgos 
existentes y de reforzar la resiliencia de las naciones 
y las comunidades.

1.2 
El Marco de Sendai 
y la búsqueda de un 
desarrollo sostenible 
que se fundamente 
en los riesgos
Poco después de que se negociase el Marco de 
Sendai en la Tercera Conferencia Mundial sobre la 
Reducción de los Desastres, el 25 de abril de 2015 
Nepal se vio azotado por el potente terremoto de 
Gorkha. En esta zona, devastada por el seísmo 
inicial, las numerosas réplicas y otro terremoto 
producido 17  días después, 8.891 personas 
perdieron la vida, 22.303 sufrieron lesiones graves 
y millones se quedaron sin hogar. Nepal se vio en la 
obligación de asumir daños y pérdidas por un valor 
aproximado de 7.000 millones de dólares6, un costo 
que apenas podía soportar. Este acontecimiento 

supuso un estremecedor recordatorio de la 
devastación que se puede originar cuando se 
permite que crezca el contexto de las amenazas, 
el grado de exposición y la vulnerabilidad, sin 
prestar la atención adecuada al riesgo resultante 
que se está generando. Volvió a demostrar cómo 
decisiones aparentemente dispares en diferentes 
sectores, zonas geográficas y planos (desde los 
procesos endógenos hasta los de desarrollo) se 
encuentran entrelazadas de manera intrínseca. 

En el centro de las aspiraciones y objetivos del 
Marco de Sendai, adoptado por los Estados 
Miembros en la Asamblea General de las Naciones 
Unidas celebrada en junio de 2015, se encuentra la 
mejora de la comprensión y la gestión de los hilos 
que tejen esta construcción colectiva y social del 
riesgo, así como las consecuencias que afectan 
a las personas, los hogares, las comunidades, las 
ciudades, los países, las economías o la ecología 
a través del tiempo. Sus principios reflejan la 
responsabilidad colectiva que tienen las personas, 
los Gobiernos, las comunidades, el sector privado, 
los inversionistas, los medios de comunicación y la 
sociedad civil a la hora de evitar y reducir los riesgos 
de desastres de manera eficaz. Representan la 
mayor exigencia de mecanismos de responsabilidad 
para proteger a la población y a los ecosistemas, al 
tiempo que establecen enfoques fundamentados en 
el riesgo para gestionar mejor los riesgos actuales y 
los emergentes.

Al igual que sucede con Transformar nuestro mundo: la 
Agenda de 2030 para el Desarrollo Sostenible (Agenda 
de 2030)7, el resultado y el objetivo del Marco de Sendai 
están respaldados por el principio de universalidad, 
mediante el cual se reconoce que no existe ninguna 
sociedad inmune a las consecuencias negativas de los 
riesgos materializados, sea cual sea su clasificación 
según los ingresos. Las estimaciones tradicionales de 
los desastres (fundamentalmente directos) atribuyen 
la mayoría de las pérdidas económicas a las naciones 
de ingresos altos (como resultado del mayor valor 
monetario que tienen los bienes dañados asegurados), 
mientras que el costo humano de los desastres resulta 
mucho mayor en los países de ingresos medios 
bajos y de bajos ingresos. Estos análisis identifican 
correctamente que los segmentos más vulnerables 
de la población de todo el mundo son aquellos que 
padecen los efectos más perniciosos de manera 
sistemática, los cuales, en muchos casos, anulan los 
beneficios del desarrollo, desgastan la resiliencia, 
debilitan la sostenibilidad, erosionan el bienestar 
y reducen el crecimiento socioeconómico. 

Al reconocer la amenaza que plantea el riesgo para 
el desarrollo sostenible, ya sea como resultado de 
una pérdida económica o de una perturbación en 
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6 (Nepal, 2015)
7 (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2015c)
8 (Benson, 2016); (Hallegatte et al., 2017)
9 (Centro de Vigilancia de los Desplazamientos Internos, 2019)
10 (Wallemacq, Below y McLean, 2018)
11 (Benson, 2016); (Hallegatte et al., 2017); (Comisión 
Económica y Social para Asia y el Pacífico (CESPAP), 2017a)

12 (CESPAP, 2017b)
13 (Benson, 2016); (Kousky, 2016)
14 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja 
y de la Media Luna Roja (IFRC), 2015); (IFRC, 2017)
15 (CESPAP, 2017a); (Hallegatte et al., 2017)
16 (Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el 
Cambio Climático (CMNUCC), 2016)

los sistemas ecológicos y sociales8, el Secretario 
General de las Naciones Unidas señaló lo siguiente 
(durante el Día Internacional para la Reducción de 
los Desastres celebrado el 13 de octubre de 2017):

El reto es pasar de la gestión de los desastres a 
la gestión del riesgo de desastres. La pobreza, 
la  rápida urbanización, la debilidad de la 
gobernanza, el declive de los sistemas ecológicos 
y el cambio climático están incrementando el 
riesgo de desastres en todo el mundo. El Marco 
de Sendai para la Reducción del Riesgo de 
Desastres, con sus siete metas para la prevención 
de los desastres y la reducción de las pérdidas 
ocasionadas por los desastres, es esencial para 
lograr los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Las vulnerabilidades que continúan sin resolverse, 
el aumento del grado de exposición y la proliferación 
de fenómenos de amenazas mutables continúan 
impulsando una pérdida de vidas catastrófica, alteran 
los medios de subsistencia y potencian nuevos 
desplazamientos (en 2018, otros 17,2 millones de 
personas se convirtieron en desplazados internos 
únicamente como resultado de amenazas naturales 
y desastres relacionados con el clima)9. Se estima 
que, de media, las personas de los países menos 
adelantados tienen seis veces más probabilidades de 
sufrir lesiones, perder sus hogares, verse desplazadas 
o evacuadas, o necesitar asistencia de emergencia 
que las de los países de ingresos altos10.

Los efectos son mayores en las poblaciones más 
marginadas, para las cuales las vulnerabilidades 
suponen tener menos acceso a las prestaciones y 
el deterioro de las capacidades y las oportunidades, 
ya que agravan las desigualdades y consolidan 
todavía más la pobreza11. Por ejemplo, se estima 
que, como consecuencia de las inundaciones 
producidas en 2010 en Pakistán, el 35,6  % de 
la población afectada se situó por debajo del 
umbral de pobreza12. Al no centrarse en atribuir 
las consecuencias a un único acontecimiento y al 
ampliar la naturaleza espaciotemporal del análisis 
de esas consecuencias, a menudo se descubre 
que los efectos son el resultado de una serie de 
perturbaciones relacionadas, como la hambruna, 
las enfermedades y el desplazamiento, las cuales, 
en conjunto, causan alteraciones en múltiples 

dimensiones (p. ej., los medios de subsistencia, las 
trayectorias educativas o las oportunidades en el 
mercado de trabajo). 

Dichos análisis aún constituyen un ámbito de 
estudio sobre el que se ha investigado demasiado 
poco. Es probable que las consecuencias indirectas 
y longitudinales de que se materialicen los riesgos 
acumulados afecten, y posiblemente anulen, los 
beneficios del desarrollo en las zonas afectadas en 
las próximas generaciones. Estas consecuencias 
pueden adoptar la forma de privaciones en la 
nutrición de la primera infancia, enfermedades, 
interrupción de la asistencia a la escuela, desarrollo 
deficiente de las habilidades sociales y cognitivas, 
o la limitación de oportunidades en el mercado de 
trabajo. Los niños se ven especialmente afectados 
por las perturbaciones producidas en los sistemas 
educativos y de atención de salud13; las mujeres 
y las niñas padecen mayores niveles de violencia 
y, por lo general, se enfrentan a peores resultados 
económicos después de un desastre14-15; y apenas 
se entiende hasta qué punto se ven afectadas de 
manera negativa la salud mental, el bienestar y la 
capacidad de llevar una vida digna.

Tales son las limitaciones actuales para comprender 
el riesgo y las interdependencias y correlaciones 
que se producen dentro de los sistemas sociales, 
ecológicos, económicos y políticos, así como entre 
ellos, que, a su vez, reducen la capacidad de predecir 
los resultados o de influir en ellos. Sin embargo, 
los principios de integración e indivisibilidad que 
respaldan los Objetivos de Desarrollo Sostenible 
(ODS), al igual que el consiguiente llamamiento del 
Marco de Sendai para adoptar enfoques sistémicos 
y comprender mejor la naturaleza dinámica del 
riesgo sistémico, están impulsando nuevas líneas 
de investigación, metodologías sobre los modelos 
y oportunidades para el desarrollo y el intercambio 
de datos entre las comunidades. 

1.2.1 
La reducción del riesgo tras los acuerdos de 2015

Todos los acuerdos alcanzados después del año 
2015 (a saber, la Agenda de 2030, el Acuerdo de 
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París sobre el cambio climático16, la Nueva Agenda 
Urbana17, la Agenda de Acción de Addis Abeba18 y la 
Agenda para la Humanidad19) incluyen en su ámbito 
de aplicación elementos relacionados con la 
reducción del riesgo de desastres y la resiliencia20. 
Todos ellos señalan la interconexión de los riesgos 
y los desafíos globales.

La implementación de estos acuerdos exige y ofrece 
la oportunidad de abordar los factores subyacentes 
que impulsan los riesgos, ya que fomenta las 
inversiones que tienen en cuenta el riesgo y se centra 
en cuestiones como la urbanización mal planificada, 
el cambio climático, la degradación ambiental y  la 

pobreza21. Al hacer eso, las acciones conjuntas 
respaldarán al mismo tiempo la consecución de 
los objetivos y las metas de todos los acuerdos, 
incluido el Marco de Sendai. La pertinencia de la 
reducción del riesgo de desastres en los acuerdos 
de desarrollo posteriores a 2015 y los vínculos que 
existen entre ellos abren nuevas oportunidades 
para forjar la coherencia internacional y fomentar 
la toma de decisiones y las políticas que tengan en 
cuenta el riesgo; promover enfoques multiamenazas 
e intersectoriales sobre la evaluación del riesgo;  
e incentivar una mayor comprensión de la 
vulnerabilidad socioeconómica y ambiental en 
diferentes sectores y niveles de gobierno22. 

Gráfico 1.2. Un desarrollo sostenible que tenga en cuenta los riesgos

(Fuente: UNDRR, 2019)
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17 (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2017b)
18 (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2015b)
19 (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2016a)
20 (Peters et al., 2016); (Murray et al., 2017); (Garschagen et al., 2018)
21 (UNDRR, 2015b)
22 (Murray et al., 2017); (Naciones Unidas, 2018)

23 (Mercy Corps, 2013); (Investigación Integrada sobre el 
Riesgo de Desastres (IRDR) y Consejo Internacional para la 
Ciencia (ICSU), 2014); (Peters et al., 2016); (Benson, 2016); 
(Hallegatte et al., 2017)
24 (Naciones Unidas, 2018)
25 (Naciones Unidas, 2015d)
26 (UNDRR, 2015b)

A pesar de que cada uno de los acuerdos plantea 
la resiliencia y el riesgo de desastres desde 
perspectivas diferentes, existe la idea común de 
que uno de los requisitos previos para aumentar la 
resiliencia es la GRD. Esta supone un imperativo para 
alcanzar el desarrollo sostenible y un recordatorio de 
cómo de integradas deberían ser las respuestas23. 
Para hacer hincapié en este punto, el Secretario 
General de las Naciones Unidas destaca que la 
reducción del riesgo de desastres debería constituir 
un elemento fundamental de las estrategias de 
desarrollo sostenible y las políticas económicas 
si los países pretenden cumplir el compromiso 
establecido en la Agenda de 2030 y garantizar que 
no se dejará a nadie atrás24.

1.2.2 
Agenda de 2030

A diferencia del Marco de Acción de Hyogo y los 
Objetivos de Desarrollo del Milenio, la implementación 
de la Agenda de 2030 y sus ODS se ha vinculado 
con el Marco de Sendai. Esto se debe, en parte, a la 
solicitud de los Estados Miembros de reducir la carga 
que les supone presentar informes que se solapan 
por medio del establecimiento de un sistema de 
medición común y unos protocolos de presentación 
de informes integrados (véase la parte II de este 
GAR), pero también a un cambio más amplio en el 
reconocimiento de que estas agendas dependen la 
una de la otra para alcanzar sus objetivos (desarrollo 
sostenible que tenga en cuenta los riesgos). 

La Agenda de 2030 y sus ODS aumentan los 
logros de los Objetivos de Desarrollo del Milenio 
y aspiran a ir más allá para poner fin a todas las 
formas de pobreza y promover la prosperidad, 
la paz y las alianzas, al mismo tiempo que protegen 
el planeta25. La Agenda de 2030 reconoce la 
función esencial que desempeñan la resiliencia y 
la reducción del riesgo en la política de desarrollo 
sostenible al realizar una referencia directa al 
Marco de Sendai, al adoptar indicadores comunes 
y al establecer metas relacionadas con la reducción 
del riesgo en muchos ODS26. 

La adopción de un sistema de medición común 
para cuantificar los objetivos y las metas de los 
dos acuerdos y el desarrollo de las arquitecturas de 
implementación de refuerzo mutuo (incluidos los 
protocolos de presentación de informes y monitoreo 
integrados y los datos compartidos) respaldan la 
perspectiva de un entorno de datos muy enriquecido. 
Los conjuntos de datos desagregados y los datos 
estadísticos, escasos hasta la fecha en el ámbito 
del riesgo de desastres, son ahora prerrequisitos 
para la medición del desarrollo sostenible que 
tenga en cuenta el riesgo. En consecuencia, ya 
se ha movilizado a la comunidad estadística 
internacional (véanse los capítulos 7 y 9); y se 
esperan mejoras en la disponibilidad, la calidad y 
la accesibilidad de los datos a medida que se 
desplieguen estas capacidades y otros recursos 
se pongan a disposición (posiblemente, a través 
de la arquitectura global y nacional de los ODS) 
de los países que intenten reparar los datos y las 
deficiencias de capacidad.

Las expectativas apuntan a que, con un entorno 
de datos enriquecido y unas capacidades de 
evaluación optimizadas, se entenderá mejor 
l a  c ienc ia  fo rense  de  las  per tu rbac iones 
multidimensionales ya mencionadas. Esto también 
se aplica a las dimensiones sistémicas, tan 
esenciales para prever mejor las oportunidades, 
las perturbaciones, los riesgos, las señales 
precursoras, las correlaciones y las tendencias que 
se producirán en el futuro.

1.2.3 
Acuerdo de París

La resiliencia y el riesgo de desastres están 
recogidos dentro del Acuerdo de París. En la 21.ª 
Conferencia de las Partes celebrada en París 
en 2015, las Partes en la Convención Marco de 
las Naciones Unidas sobre el Cambio Climático 
(CMNUCC) acogieron la adopción del Marco de 
Sendai. Los artículos 2, 7, 8 y 10 del Acuerdo de 
París exigen medidas con implicaciones directas 
para el riesgo de desastres. En particular, el Marco 
de Sendai señala que “los desastres, muchos de los 
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cuales se ven exacerbados por el cambio climático 
y están aumentando en frecuencia e intensidad, 
obstaculizan significativamente el progreso hacia 
el desarrollo sostenible”. El objetivo de mantener, 
durante este siglo, la temperatura media global por 
debajo de un aumento de 2  oC por encima de los 
niveles preindustriales exige una gestión sistémica 
del riesgo en una escala nunca antes vista, para 
la cual se necesita una intervención colectiva que 
aborde los factores causales de los riesgos y las 
amenazas naturales y generados por el hombre. Con 
las contribuciones determinadas a nivel nacional 
de los países (CDN), establecidas en el Acuerdo 
de París y calculadas por el IPCC para conducir al 
sistema climático a unos aumentos de temperatura 
de entre 2,9  oC y 3,4  oC27, se obtendrían unas 
intensidades en las amenazas hidrometeorológicas 
del futuro que superarían las experiencias conocidas 
y que alterarían las ecuaciones de pérdidas y daños, 
así como las curvas de fragilidad de casi todos los 
sistemas humanos y naturales en riesgo.

El Acuerdo de París reconoció la necesidad de 
abordar las pérdidas y los daños asociados a los 
efectos del cambio climático. Este acuerdo identificó 
las áreas de cooperación fundamentales para la 
reducción del riesgo de desastres y exigió inversiones 
para encarar los factores subyacentes que impulsan 
los riesgos ligados al aumento en los niveles de 
emisiones de gas de efecto invernadero (GEI), así 
como para fomentar la innovación y un crecimiento 
bajo en carbono28. Sin embargo, con un cambio no 
lineal en la intensidad y la frecuencia de las amenazas 
que ya se ha hecho realidad29, se requiere mucha más 
ambición y actuaciones urgentes antes de 2030 a fin 
de confluir con el objetivo, los resultados y las metas 
del Marco de Sendai.

En la actualidad, el aumento de la coherencia 
entre el Acuerdo de París y el Marco de Sendai se 
enmarca, principalmente, en torno a los elementos 
comunes de la reducción del riesgo de desastres y 
la adaptación al cambio climático. Ambos marcos 
comparten el objetivo de reforzar la resiliencia 
de las comunidades frente a todo el espectro de 
amenazas ambientales, tecnológicas y biológicas, 
de forma que permitan una reconstrucción mejor. 
El respaldo para estos objetivos se manifiesta a 
través de la acción coordinada entre la Oficina de 
las Naciones Unidas para la Reducción del Riesgo 
de Desastres (UNDRR), el Comité de Adaptación 
de la CMNUCC y el Grupo de Expertos para los 
Países Menos Adelantados, el cual apoya que la 
reducción del riesgo de desastres se incorpore 
en los programas nacionales de adaptación 
(PNA). Resulta necesario llevar a cabo muchas 
más acciones para entender e integrar las 
consecuencias del cambio sistémico simultáneo en 

los sistemas energéticos, industriales, de la tierra, 
ecológicos y urbanos dentro de las medidas para 
reducir las vulnerabilidades en curso de los PNA, 
los programas locales de acción para la adaptación 
y los planes de RRD.

De hecho, la adaptación posee múltiples puntos de 
conexión con los procesos para reducir el riesgo 
en los ámbitos local y regional, y la forma más 
eficaz de promoverla consiste en que los esfuerzos 
integrados reflejen la importante relación que existe 
entre la mitigación del cambio climático (y sus 
riesgos asociados, incluido el riesgo tecnológico), 
la adaptación, la modificación de amenazas y la 
reducción de la vulnerabilidad.

La clave para una buena integración de los dos 
marcos será la existencia de medidas claras sobre 
gobernanza y mecanismos de rendición de cuentas 
para garantizar una acción colectiva fructífera y 
unos procesos de monitoreo coordinados. Todo 
ello reduce al mínimo la carga que para los países 
supone presentar informes, al tiempo que permite 
aprender de los casos de éxito anteriores. 

1.2.4 
Agenda de Acción de Addis Abeba

La Agenda de Acción de Addis Abeba propone un 
marco global para financiar los esfuerzos en materia 
de desarrollo sostenible después de 2015. En el 
párrafo 34, se hace referencia al Marco de Sendai 
en cuanto a su compromiso con el desarrollo y la 
implementación de una GRD integral, en todos los 
niveles, coherente con el Marco de Sendai. También 
respalda las capacidades locales y nacionales 
para desarrollar estrategias integradas y planes 
encaminados hacia la inclusión, la eficiencia de los 
recursos, la mitigación y la adaptación al cambio 
climático, y la resiliencia frente a los desastres. 
La  Agenda de Acción de Addis Abeba promueve 
que se contemple la resiliencia frente al clima y los 
desastres en la financiación para el desarrollo (párr. 62)  
y exige mecanismos de financiación innovadores 
que permitan a los países evitar y gestionar mejor los 
riesgos, así como reforzar la capacidad de los actores 
nacionales y locales para gestionar y  financiar la 
reducción del riesgo de desastres30.

En este sentido, la Agenda de Acción de Addis Abeba 
resalta la importancia de mejorar la gobernanza 
económica mundial para contrarrestar una volatilidad 
excesiva y respaldar el desarrollo sostenible, ya que 
hace hincapié en los problemas de coherencia y 
consistencia que existen en los sistemas financieros, 
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27  (IPCC, 2018)
28  (Naciones Unidas, 2015c); (CMNUCC, 2017)
29  (IPCC, 2018)
30  (Naciones Unidas, 2015a)

31  (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2015b)
32  (Naciones Unidas, 2015b)
33  (Naciones Unidas, 2016b)
34  (Murray et al., 2017); (Garschagen et al., 2018)

monetarios y comerciales internacionales. Los 
compromisos adquiridos por los Estados Miembros 
reflejan, sobre todo, los desafíos del riesgo sistémico 
que se derivan de las deficiencias monetarias en 
los reglamentos y la desalineación de los incentivos 
en el sector financiero, además de permitir que los 
países planifiquen respuestas más eficientes frente 
a las perturbaciones y los desastres. De manera 
más fundamental, la Agenda de Acción de Addis 
Abeba resume las preocupaciones con respecto a la 
sostenibilidad del crecimiento económico global ante 
el aumento de los desafíos ambientales, sociales y 
financieros. Ofrece un conjunto integral de acciones 
políticas, con más de 100 medidas concretas para 
satisfacer las necesidades de financiación, mayores y 
más diversas, relacionadas con la transformación de 
la economía global y la consecución de los ODS.

La Agenda de Acción de Addis Abeba pide a la  
comunidad internacional que ofrezca ayuda 
específica a los países cuyos recursos internos 
y cuya sostenibi l idad de la deuda se vean 
amenazados por los desastres, a través del 
fomento de instrumentos financieros a medida31. 
Algunos ejemplos pertinentes en cuanto al riesgo 
de desastres incluyen los bonos soberanos 
vinculados con el producto interno bruto (PIB), 
la incorporación de cláusulas sobre “huracanes” 
o  “catástrofes” en los contratos de préstamo, los 
préstamos anticíclicos y los planes de seguro 
relacionados con el tiempo meteorológico. Los 
Estados Miembros también se comprometieron a 
intensificar los esfuerzos para movilizar los recursos 
internos. Estos esfuerzos buscan desarrollar 
planes de protección social sostenibles desde el 
punto de vista fiscal estableciendo metas de gasto 
nacionales para realizar inversiones de calidad32, con 
el fin de respaldar a los más vulnerables después 
de un desastre y permitir que todos accedan a los 
servicios públicos esenciales. Esto se traduce en 
una infraestructura financiera global que atiende 
las dificultades especiales de los países más 
necesitados, los países menos adelantados y los 
pequeños Estados insulares en desarrollo (PEID), 
a través de políticas coordinadas para fomentar 
la financiación mediante endeudamiento, la 
reestructuración de la deuda, un mejor acceso a la 
financiación y la movilización de recursos internos. 
En la Agenda de Acción de Addis Abeba se expresó 
un mensaje claro con respecto a la financiación para 

lograr un desarrollo que tenga en cuenta los riesgos. 
A pesar de que sigue siendo importante abordar los 
riesgos a corto plazo de hoy en día, los tomadores 
de decisiones deberán mantenerse firmes a la hora 
de promover una estrategia de financiación a largo 
plazo para dar respuesta a los desafíos ambientales, 
sociales y económicos del mañana. 

1.2.5 
Nueva Agenda Urbana

En la visión, los principios y los compromisos de 
la Nueva Agenda Urbana se mencionan de manera 
expresa la reducción del riesgo de desastres y la 
resiliencia, y se promueven enfoques proactivos 
basados en riesgos, sobre todo tipo de amenazas 
y que abarquen a toda la sociedad. Se exige una 
gestión sostenible de los recursos naturales en las 
ciudades para promover que se reduzca el riesgo de 
desastres a través del desarrollo de estrategias de 
reducción del riesgo de desastres y de la evaluación 
periódica del riesgo de desastres (párr. 65).  
Asimismo, se explicitan los compromisos de los 
Estados Miembros para mejorar la resiliencia de 
las ciudades frente a los desastres por medio de la 
adopción de enfoques coherentes con el Marco de 
Sendai (párrs. 67 y 77)33. 

A medida que la Nueva Agenda Urbana pasa a 
una fase operacional, se ponen de manifiesto las 
considerables oportunidades que existen para 
vincularla de manera coherente con otras agendas34. 
Las sinergias que se dan entre la Nueva Agenda 
Urbana y el Marco de Sendai sientan las bases 
para una colaboración ampliada, inclusive entre 
la campaña “Desarrollando ciudades resilientes”, 
dirigida por la UNDRR, y el Programa de las 
Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos 
(ONU-Hábitat). Con esto se pretende alcanzar 
la meta e) del Marco de Sendai y los objetivos 
de la Nueva Agenda Urbana, en particular para 
respaldar que las ciudades desarrollen e integren 
las estrategias locales de reducción del riesgo de 
desastres en los planes de desarrollo urbanos.
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35  (Agenda para la Humanidad, 2019)

1.2.6 
Agenda para la Humanidad

Entre los mensajes clave de la Agenda para la 
Humanidad destaca la reducción del riesgo y la 
vulnerabilidad en el plano global, un mensaje mediante 
el que se exige prever y prevenir los desastres y las 
crisis. Consta de cinco responsabilidades decisivas 
que resultan esenciales para lograr avances a la hora 
de abordar y reducir las necesidades humanitarias, el 
riesgo y la vulnerabilidad, a saber: liderazgo político 
para prevenir y poner fin a los conflictos; no dejar a 
nadie atrás; defender las normas que protegen a la 
humanidad; cambiar la vida de las personas, desde 
el momento en que se les proporciona ayuda hasta 
cuando se pone fin a la necesidad; e invertir en 
humanidad. 

La Agenda para la Humanidad pretende reducir 
el riesgo a través de la promoción de diferentes 
formas de trabajar en conjunto, de manera que se 
supere la brecha entre el ámbito humanitario y el 
del desarrollo, y se garantice que las inversiones 
en desarrollo sostenible tengan en cuenta el 
riesgo. Entre ellas, se incluyen las siguientes: 
efectuar análisis de riesgo y vulnerabilidad 
junto con asociados para el desarrollo y las 
autoridades locales; fortalecer los esfuerzos de 
coordinación existentes para compartir los análisis 
de necesidades y riesgos; y mejorar la alineación 
entre las intervenciones y las herramientas de 
planificación humanitaria y para el desarrollo.

En el Gran Pacto: Un Compromiso compartido 
para servir mejor a las personas necesitadas35, 
adoptado en 2016, se reconoce que los desafíos 
humanitarios de la actualidad exigen enfoques 
nuevos y coherentes que aborden las verdaderas 
causas económicas, sociales y políticas de las 
crisis, los conflictos y los desastres.

En cada uno de los acuerdos citados, alcanzados 
después de 2015, se reconoce la naturaleza 
sistémica del riesgo y, de ese modo, se exige un 
cambio de paradigma para adoptar enfoques 
sistémicos y trabajar en nuevas formas de  
reducir —de manera colaborativa— la generación de 
nuevos riesgos y de gestionar el repertorio de los 
riesgos ya existentes.
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36  (IPCC et al., 2018)

En el preámbulo de la Agenda de 2030 se señala 
que los ODS están integrados y son indivisibles, y 
que mantienen en equilibrio las tres dimensiones 
del desarrollo sostenible: la económica, la social y 
la ambiental. Sin embargo, es probable que en este 
siglo predomine la aparición de riesgos dinámicos 
a gran escala que, por su naturaleza trascienden 
esas dimensiones. El Marco de Sendai refleja 
la certeza de que, en una sociedad todavía más 
poblada, conectada y globalizadora, la naturaleza 
y la magnitud intrínsecas del riesgo han cambiado 
hasta tal punto que sobrepasan los enfoques y las 
instituciones de gestión de riesgos ya establecidas. 
Los fenómenos recientes (como las olas de calor 
y las sequías prolongadas a gran escala, el crac 
del mercado de productos básicos y financiero, las 
migraciones humanas a gran escala y largo plazo, 
las cibervulnerabilidades y las revueltas políticas) 
tienen potencial suficiente para generar, de manera 
simultánea, diversos tipos de daños y destrucción 
en la infraestructura fundamental e, incluso, en 
los sistemas que sustentan la vida de partes muy 
amplias de las sociedades y las economías.

Con un cambio no lineal en la frecuencia y la 
intensidad de las amenazas que ya se ha hecho 
realidad36 y que pone en peligro las tres dimensiones 
del desarrollo sostenible, es evidente que se necesita 
más ambición y acciones sistémicas urgentes antes 
del año 2030 para converger con el Marco de Sendai. 
El Marco de Sendai exige que se desarrollen nuevos 
enfoques conceptuales y analíticos para comprender 
y gestionar mejor las dinámicas del riesgo y los 

factores que impulsan el riesgo en diferentes escalas 
espaciales y temporales. Exige que se haga especial 
hincapié en la interacción entre las amenazas 
físicas, tecnológicas, sociales y ambientales, y que 
se preste atención al “metabolismo antropogénico”. 
(El metabolismo antropogénico se refiere a la 
interacción sistémica entre los humanos y el medio 
ambiente que consta de los insumos, los productos, 
las existencias de materiales y la energía necesaria 
para mantener las necesidades fisiológicas 
de alimento, aire, agua y refugio, así como los 
productos, las sustancias y los servicios necesarios 
para sostener la vida humana moderna37. Surge a 
raíz de la aplicación del pensamiento sistémico en 
las actividades industriales y en otras actividades 
realizadas por el ser humano, y es fundamental para 
el desarrollo sostenible). 

Las comunidades técnicas emplean modelos 
para “ver” mejor el riesgo en el presente o en el 
futuro próximo, y por eso la visión del riesgo está 
intrínsecamente moldeada por las herramientas 
que se utilizan para describirla. La mayoría de los 
modelos se han basado en observaciones y datos 
históricos, de modo que dan por sentado que el 
pasado constituye una orientación razonable para 
el presente y el futuro. En la actualidad, dicho 
supuesto se ha quedado obsoleto en casi todos 
sus límites: tanto por el elevadísimo número de 
personas existentes, nunca antes visto en la Tierra, 
como por el clima cambiante y por la conexión 
dinámica y global de los mundos biológico y físico, 
las personas y las comunidades. 

Capítulo 2: 
Riesgos sistémicos, 
el Marco de Sendai 
y la Agenda de 2030

37  (Brunner y Rechberger, 2002)
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Ahora, con la certeza de que se producen cambios no 
lineales a corto plazo, deberá revisarse el supuesto 
fundamental de la relación entre el riesgo pasado y 
futuro. El Marco de Sendai define una nueva etapa 
para clasificar, describir y gestionar el riesgo. 

El Marco de Sendai dispone que la comunidad 
global debe asimilar una nueva comprensión de 
la naturaleza dinámica de los riesgos sistémicos, 
así como aceptar nuevas estructuras para regir 
el riesgo en sistemas complejos y adaptativos, y 
desarrollar nuevas herramientas para la toma de 
decisiones que tengan en cuenta el riesgo y que 
permitan a las sociedades humanas vivir en ellas 
y con la incertidumbre. El Marco de Sendai asume 
las limitaciones de una visión de la gestión del 
riesgo basada en amenazas individuales y estimula 
el diálogo y la acción necesaria para perfeccionar, 
ampliar y mejorar la capacidad de entender y 
gestionar los riesgos sistémicos. 

Los sistemas ambientales, de salud y financieros, las 
cadenas de suministro y los sistemas de información 
y comunicaciones de hoy en día son claramente 
vulnerables. También generan vulnerabilidades en 
múltiples planos espaciales (del local al global) y en 
diferentes marcos temporales (desde el inmediato  
hasta el decenal y los marcos sucesivos). Deben 
enfrentarse a influencias perturbadoras, de las 
cuales son también causas que las impulsan, como 
el cambio climático, la pérdida de biodiversidad y la 
degradación de los sistemas ecológicos, los brotes 
de enfermedades, la escasez alimentaria, el malestar 
social, los conflictos y la inestabilidad política, la 
inestabilidad financiera y la desigualdad.
 
Las erupciones del volcán Eyjafjallajökull en Islandia, 
los efectos del huracán Sandy en los Estados 
Unidos de América, así como el gran terremoto del 
Japón oriental, el tsunami y el accidente nuclear 
de Fukushima Daiichi, son ejemplos recientes de 
situaciones de riesgo complejas. Cada uno de ellos 
abarca diferentes contextos espaciotemporales 
fundamentales, e incluye factores sorpresa y de 
ausencia de linealidad. En estos fenómenos,  
los efectos padecidos, tanto los inmediatos 
como los prolongados, fueron propulsados por 
importantes causas subyacentes que impulsaron 
el riesgo y que se subestimaron, incluidas las 
condiciones de fondo relacionadas con la falta de 
redundancia, la  vulnerabilidad y la instalación de 
infraestructuras vitales38.

En el sistema económico globalizado actual, las 
redes de comunicación y el comercio han dado 
lugar a sistemas biológicos, técnicos y sociales con 
un gran nivel de interdependencia. Estas redes se 
basan en incentivos, y han incorporado incentivos, 
para alcanzar un alto nivel de eficiencia y generar 
beneficios económicos. Este enfoque limitado 
implica que, a menudo, no se detectan ciertas 
fragilidades que generan diversos riesgos sistémicos 
cambiantes. En efecto, la civilización humana se 
ha convertido, a través de la interconexión global, 
en un “superorganismo” que modifica el entorno 
a partir del cual ha evolucionado y que ocasiona 
nuevas amenazas sin precedentes. A pesar de las 
capacidades técnicas y analíticas, así como de las 
inmensas redes de información sobre los sistemas 
sociales y de la Tierra, la sociedad humana cada vez 
es menos capaz de entender o gestionar los riesgos 
que crea. El ser humano también ha tardado en ser 
consciente de que la degradación de los sistemas 
naturales de la Tierra se está convirtiendo en una 
fuente de amenazas de gran escala, e incluso de 
amenazas existenciales, que afectan a los frágiles 
sistemas sociales en los ámbitos local, nacional, 
regional y global. Los cambios de gran alcance en 
la estructura y el funcionamiento de los sistemas 
naturales de la Tierra representan una amenaza cada 
vez mayor para la salud humana39. A pesar de que la 
integración económica global continúa reforzando la 
resiliencia frente a las perturbaciones más pequeñas 
gracias a los ajustes comerciales, las estructuras 
de red cada vez más integradas también generan 
vulnerabilidades crecientes frente a los riesgos 
sistémicos ya conocidos y los novedosos40. 

En este capítulo se analizan los riesgos sistémicos 
que se encuentran incrustados en las redes complejas 
de un mundo cada vez más interconectado. El 
comportamiento de estas redes define la calidad de 
vida y conforma las interacciones dinámicas entre el 
Marco de Sendai, la Agenda de 2030, el Acuerdo de 
París, la Nueva Agenda Urbana y la Agenda para la 
Humanidad. En última instancia, el comportamiento 
de estas redes determina el grado de exposición y 
la vulnerabilidad en todas las escalas. El potencial 
regenerador de los sistemas sociales y naturales que 
se concibe en estas agendas intergubernamentales 
armonizadas se entenderá mejor, y los avances se 
acelerarán, mediante la incorporación del riesgo 
sistémico y las oportunidades sistémicas al diseño de 
políticas e inversiones en todos los planos.

38 (Pescaroli y Alexander, 2018)
39 (Whitmee et al., 2015)

40 (Klimek, Obersteiner y Thurner, 2015) 
41 (Harari, 2018)
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2.1 
Evaluación y análisis de los riesgos sistémicos: 
mapeos de la topología del riesgo a través del tiempo

Es necesario tener mucho valor para cuestionar el mismísimo tejido de la sociedad41.

Desde mediados del siglo XX, se ha producido un cambio de paradigma. Gracias al aumento de la potencia 
informática, así como a la disponibilidad y la movilización de unos enormes flujos de datos y observaciones, 
modelos y argumentos, los enfoques sistémicos contribuyen cada vez más a comprender el fracaso de las 
construcciones lineales en un mundo en el que todo está conectado (por construcciones lineales se entienden 
los procesos lineales generalizados de extracción-producción-distribución-consumo-eliminación del uso de 
recursos en el paradigma económico actual). La Tierra es un sistema: un sistema de sistemas. El pensamiento 
sistémico es evidente y fundamental para desarrollar el futuro que se recoge en la Agenda de 2030.

Gráfico 2.1. Topología del riesgo

(Fuente: UNDRR, 2019)
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La comprensión tradicional del riesgo se asemeja 
a la vista desde arriba de los picos de la cordillera 
del Himalaya, rodeados por una capa de nubes 
que oculta la topografía inferior. Desde arriba, los 
humanos han descrito y asignado nombres a estos 
picos de riesgo como si estuviesen separados y 
fuesen independientes cuando, en realidad, por 
debajo de las nubes, los puntos de conexión son 
evidentes. Existen importantes e influyentes picos 
de riesgo que no alcanzan el nivel de las nubes y 
que, en la actualidad, permanecen ocultos a simple 
vista, pero que, a pesar de ello, poseen una gran 
relevancia. En este capítulo se examinan algunos 
de ellos, incluida la inestabilidad del sistema 
alimentario, el ciberriesgo y los sistemas financieros.

2.1.1 
Ejemplos de riesgos sistémicos

Por definición,  los r iesgos sistémicos son 
emergentes y, hasta que sucede un desastre, no 
siempre resultan evidentes utilizando los enfoques 
contemporáneos que se basan en la suma de 
amenazas. Los desastres derivados de los riesgos 
sistémicos también pueden no ajustarse a la 
taxonomía tradicional de los desastres repentinos 
o con una fecha de inicio clara. En retrospectiva, los 
riesgos emergentes sí suelen parecer evidentes, el 
resultado de una serie de sucesos que trascienden 
los límites impuestos por el ser humano, ya 
sean institucionales, geográficos, disciplinarios, 
conceptuales o administrativos. 

En general, el término “riesgo emergente” se aplica 
a los sistemas financieros (p.  ej., cuando una 
institución financiera importante quiebra y causa la 
caída de las demás debido a las relaciones opacas, 
complejas y conectadas que las unen). En la banca, 
los riesgos emergentes pueden aparecer como 
consecuencia de grandes depósitos interbancarios, 
sistemas de pago de compensaciones netas, 
el pánico de los inversores o el riesgo de contraparte 
sobre las transacciones de derivados, tales como las 
permutas de cobertura por incumplimiento crediticio. 
Del mismo modo que el estamento médico que 
se ocupa de “solucionar enfermedades” no tiene 
por qué estar necesariamente bien adaptado a los 
enfoques preventivos e integrales que permiten 
alcanzar la salud y felicidad (y, en muchos casos, ha 
generado, de manera involuntaria, nuevos enfermos 
al curar a los antiguos), la respuesta tradicional 
en los casos de desastre y las capacidades de 
mitigación no son los instrumentos adecuados para 
aumentar la resiliencia de la comunidad o entender 
los riesgos sistémicos.

Fracaso de múltiples graneros

El aumento previsto de los fenómenos climáticos 
extremos y el sistema de suministro de alimentos 
cada vez más interdependiente suponen una 
amenaza para la seguridad alimentaria en todo el 
mundo. En consecuencia, resulta crucial que los 
modelos agrícolas tengan en cuenta los parámetros 
locales, ya que estos limitan y presionan los 
recursos de producción en todo el mundo. Por 
ejemplo, las perturbaciones locales pueden tener 
efectos de mucho más alcance en los mercados 
agrícolas globales. Por ello, es fundamental que los 
modelos agrícolas tengan en cuenta los parámetros 
locales, ya que estos constituyen variables clave en 
la producción mundial de alimentos. Los mayores 
flujos comerciales y la complejidad de la red 
comercial también consiguen que el sistema sea 
más vulnerable a las perturbaciones sistémicas42. 
Por ejemplo, las perturbaciones climáticas y las 
consiguientes malas cosechas en uno de los 
graneros globales de cereales podrían tener efectos 
colaterales sobre el mercado agrícola de todo el 
mundo. Las turbulencias se complican cuando más 
de una de las principales regiones de producción de 
un cultivo experimenta pérdidas al mismo tiempo, 
una situación que se suele denominar fracaso de 
múltiples graneros. 
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CONTEXTO ACTUAL

FACTORES DE ESTRÉS

PUNTOS DE INFLEXIÓN 
REPENTINOS Y GRADUALES

FALLA SISTÉMICA

Calentamiento 
global

Población en 
aumento

Límites técnicos de 
la agricultura

Degradación
 ambiental

Sequías
Olas de calor

Vulnerabilidad de 
las cosechas

Pérdida de biodiversidad
Especulación de los mercados

Complejidad del 
comercio internacional

Volatilidad de los 
mercados

Malas cosechas

Conflictos relacionados 
con el agua

Desplazamientos

FRACASO DE MÚLTIPLES GRANEROS

Desórdenes públicos

Desestabilización política

Desestabilización 
de la moneda

Migración
Guerra

Disturbios por 
falta de comida

Inseguridad alimentaria

Subidas repentinas 
de los precios

Desigualdad 
de los ingresos

La capacidad de absorber los 
acontecimientos negativos 
está disminuyendo lentamente 
(p. ej., el crecimiento de la 
población lleva la tecnología 
agrícola al límite) 

Un fenómeno de gran magnitud 
o múltiples fallas simultáneas podrían 
sobrepasar de repente la capacidad 
restante

* Cada componente presenta correlaciones y bucles de retroalim
entación com

plejos

Gráfico 2.2. Fracaso de múltiples graneros

42 (Puma et al., 2015)
43 (Bailey et al., 2015)
44 (Organización para la Alimentación y la Agricultura (FAO), 
2017a)

45 (Hovland, 2009)
46 (Gilbert, 2010); (Baffes y Haniotis, 2010)
47 (Nazlioglu y Soytas, 2011)

(Fuente: UNDRR, 2019)

Los académicos, los expertos en políticas y la 
industria advierten de que es necesario entender 
mejor los riesgos del fracaso de múltiples graneros 
y optimizar la modelización para gestionar los 
riesgos climáticos y el aumento de la demanda 
de al imentos en todo el mundo43.  Resultan 
especialmente interesantes los efectos que las 
perturbaciones en la producción tienen sobre 
los precios de los cultivos y los mercados de 
productos básicos agrícolas. Debido al aumento 
de la demanda y a las limitadas capacidades 
de producción, se espera que en los próximos 
decenios aumente la volatilidad asociada con los 
precios de los productos agrícolas44. Esta tendencia 
ya resulta evidente, sobre todo en la crisis de los 

precios de los alimentos del período de 2007 a 
200845. En este proceso, las crisis energéticas, 
la  mayor demanda de energía y las fluctuaciones 
de los tipos de cambio, así como las expansiones 
monetaria y fiscal, ejercieron una función clave, 
puesto que intensificaron los efectos de la menor 
producción obtenida como consecuencia de las 
olas de calor y las sequías graves46. 

Esta experiencia sugiere que el sector financiero 
debe desempeñar un papel esencial en los 
mercados agrícolas47. Por ejemplo, diferentes 
estudios revelaron que las políticas relacionadas 
con el etanol en los Estados Unidos de América 
afectan de manera significativa a los precios del 
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crudo, así como a los precios de los productos 
básicos agrícolas48. El vínculo entre los precios de 
la energía y los mercados agrícolas también se ha 
documentado en el sentido contrario49. En el futuro, 
se espera que estos efectos aumenten como 
consecuencia del cambio climático50.

Además, los cambios en los mercados financieros 
también pueden hacer que los productores 
agropecuarios aumenten su producción, ya sea 
por medio de la expansión o la intensificación de 
las tierras de cultivo. Ambas respuestas pueden 
desencadenar impactos ambientales negativos, 
lo que, en última instancia podría repercutir en 
los mercados financieros (debido a la mayor 
variabilidad del clima). Asimismo, esto implica que 
los mercados financieros se encuentran en una 
posición única para apoyar las acciones preventivas 
(al evitar las emisiones de GEI), y posiblemente 
eludir o reducir los riesgos climáticos, a través de 
la reasignación de billones de dólares procedentes 
de las inversiones y de los activos gestionados 
para que sean compatibles con la meta de lograr un 
calentamiento global inferior a 1,5 °C. 

En el párrafo 36 c) del Marco de Sendai se incluye 
de manera explícita la función que desempeñan 
las instituciones financieras privadas a la hora 
de integrar la GRD en sus prácticas y modelos de 
negocio por medio de inversiones que tengan en 
cuenta el riesgo de desastres51. En este sentido, 
ejecutar la política del mercado financiero y 
cambiar el comportamiento de los inversores 
tienen como principal desafío los horizontes 
temporales no sincronizados y el alcance espacial 
de los instrumentos de modelización que se 
encuentran a disposición de los investigadores 
en materia de cambio climático, así como de los 
inversores y los responsables de formular políticas 
financieras. Los modelos sobre el cambio climático 
suelen centrarse en las situaciones hipotéticas 
de desarrollo con un horizonte a largo plazo, 
normalmente hasta 2100, mientras que la actividad 
del mercado financiero se evalúa en horizontes 
temporales anuales o multianuales, algo a lo que 
Mark Carney, Gobernador del Banco de Inglaterra, 
se ha referido como “la tragedia del horizonte”52.

En este contexto, construir hipótesis puede facilitar 
el pensamiento y la toma de decisiones si las 
personas implicadas son capaces de considerar 
los fenómenos locales, así como las tendencias 
y factores impulsores regionales y globales. Las 
hipótesis exploratorias comienzan examinando la 
situación actual para pasar a analizar los futuros 
efectos de diferentes factores determinantes, 
entre los que se cuentan la degradación ambiental 

o el cambio climático, perturbaciones como los 
desastres, y tendencias como la urbanización y la 
migración. 

Para entender por completo los riesgos sistémicos 
de los fracasos de múltiples graneros, también se 
requiere comprender las diferencias que existen 
entre: los riesgos globales, regionales y locales; 
la percepción del riesgo; y las estrategias de 
prevención y mitigación de riesgos. Además, se 
necesita evaluar los efectos que pueden tener las 
reglamentaciones del mercado financiero y las 
herramientas financieras innovadoras con respecto 
a sus consecuencias en la seguridad alimentaria y 
el medio ambiente.

Resiliencia social, ciberriesgo e hiperriesgo de 
la red

La interconexión se ve aumentada por el hilo 
conductor que atraviesa y une todos los sistemas 
existentes: la infraestructura digital propensa, por 
su propia naturaleza, a las caídas y los ataques de 
terceros con malas intenciones. 

En el entorno actual de los sistemas informáticos 
y las acciones informáticas que controlan la 
gestión de los sistemas económicos, sociales 
e incluso ambientales, surge el reto de entender 
la fuerza del riesgo en cascada y de desarrollar 
nuevas formas de aislar, medir y gestionar o evitar 
un riesgo. En consecuencia, nuestros enfoques 
sobre la gestión del riesgo y el fortalecimiento de 
nuestra comprensión de la naturaleza interactiva 
que tienen las causas del riesgo deben centrarse 
en esta amenaza emergente a gran escala y, 
además, desarrollar acciones que se basen en el 
conocimiento de los sistemas, así como en sus 
interrelaciones e interdependencias.
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Los ciberataques en cascada contra los sistemas 
de salud, que ponen en riesgo las vidas de 
los pacientes al atacar los dispositivos que 
monitorean la salud (“pirateo o secuestro de 
dispositivos médicos” o medjacking), surgieron 
en 2015. Los investigadores en seguridad 
descubrieron defectos de seguridad en la bomba 
de infusión Hospira: esos defectos permitían 
forzar numerosas bombas de manera remota 
para que administrasen a los pacientes dosis 
con unas cantidades potencialmente letales 
de medicamentos. Además de las bombas 
de insulina, se detectaron vulnerabilidades 
mortíferas en decenas de dispositivos, incluidos 

equipos de rayos X, escáneres de tomografías 
computarizadas, refrigeradores médicos 
y desfibriladores implantables. Tras este 
descubrimiento, los organismos reguladores, 
incluidos el Departamento de Seguridad 
Nacional y la Administración de Alimentos 
y Medicamentos de los Estados Unidos, 
comenzaron a advertir a los clientes de que 
no utilizasen dichos dispositivos debido a su 
vulnerabilidad. Se trata del primer aviso a través 
del cual el Gobierno de los Estados Unidos 
recomienda a los profesionales sanitarios que 
dejen de utilizar un dispositivo médico. 

Recuadro 2.1. El secuestro de las bombas de infusión (dispositivos médicos)

51 (UNDRR, 2015a)
52 (Carney, 2015)
53 (Toregas y Santos, 2019)

48 (Saghaian, 2010); (Frank et al., 2015)
49 (Enders y Holt, 2014); (Harri, Nalley y Hudson, 2009); 
(Nazlioglu y Soytas, 2011)
50 (Gilbert, 2010)

(Fuente: Foro Económico Mundial, 2016)

La sociedad moderna se ha beneficiado de la eficiencia 
adicional conseguida al mejorar la coordinación 
entre los sistemas interdependientes mediante las 
tecnologías de la información. Sin embargo, esta 
dependencia de las tecnologías de la información 
también ha expuesto a la infraestructura vital y a 
los sistemas de la industria a un sinfín de riesgos 
de ciberseguridad que abarcan desde las causas 
accidentales hasta los problemas tecnológicos y los 
ataques malintencionados deliberados. De hecho, aún 
no se entiende por completo la magnitud del riesgo 
sistémico que emana de la mayor vulnerabilidad frente 
a los ciberataques a los sistemas de la infraestructura 
vital en los ámbitos nacional o local. Los efectos en 
cascada, que trascienden el sistema que está siendo 
atacado y pasan a los sistemas interconectados, 
pueden ser devastadores y generar un auténtico caos 
en los sistemas económicos, alimentarios y sanitarios 
a lo largo de períodos potencialmente prolongados 
que superen, en gran medida, el momento inicial 
de un ciberataque. En consecuencia, los enfoques 
sobre la gestión del riesgo y el fortalecimiento de 
la comprensión de la naturaleza interactiva que 
tienen las causas del riesgo deben centrarse en las 
amenazas emergentes a gran escala y, además, 
desarrollar acciones que se basen en el conocimiento 
de los sistemas, así como en sus interrelaciones e 
interdependencias.

Los modelos capaces de describir las vulnerabilidades 
de un solo sistema frente a los ciberataques no 

resultan útiles para que los tomadores de decisiones 
entiendan esos riesgos sistémicos y se preparen 
adecuadamente para afrontarlos. Sin embargo, ya 
existen modelos que pueden describir el grado de 
expansión del riesgo, a medida que los sistemas 
tecnológicos interrelacionados propagan el ataque 
hacia las profundidades del ecosistema de la 
sociedad53. Dichos modelos pueden comenzar 
a ofrecer información sobre el riesgo que resulte 
útil a los Gobiernos, la industria del seguro y el 
mundo de la empresa, de forma que se puedan 
estudiar los preparativos apropiados para evitar los 
ciberataques o gestionar los componentes del sistema 
potencialmente vulnerables a los ataques.

Estos modelos reúnen los trabajos de dos campos: 
los modelos conceptuales que revisan el efecto de los 
ciberataques sobre el establecimiento de tarifas de los 
seguros y otros mecanismos de medición del riesgo, 
y los modelos matemáticos detallados que analizan 
el efecto de los ciberataques sobre los sectores 
económico y de la infraestructura interconectados. 
Con el cambio de los Estados Miembros desde la 
gestión de desastres basada en amenazas hacia las 
estrategias basadas en riesgos que se recoge en el 
Marco de Sendai, estas dos corrientes de estudio se 
están uniendo para resaltar las amenazas, los riesgos 
y las interacciones dinámicas interrelacionados que se 
deben contemplar para comprender el efecto completo 
de los ciberataques.
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54  (Lanier, 2013)
55  (Firth, 2017)

56  (Lucas et al., 2018)

El interés de esta tecnología para los tomadores 
de decisiones que luchan contra los problemas de 
los riesgos en cascada se puede ver en el ámbito 
de la seguridad alimentaria en los Estados Unidos 
de América. La rápida evolución de la agricultura 
estadounidense —desde sistemas agrícolas, de 
transporte y de elaboración de alimentos analógicos 
hacia sistemas inteligentes— está dando lugar 
a nuevos vectores de ciberataque que se suelen 
ignorar. La estructura y el funcionamiento de 
los sistemas alimentarios modernos altamente 
conectados (así como la evidente necesidad de 
sistemas funcionales de energía y transporte, entre 
otros) dependen, en realidad, de los sistemas de 
información conectados en red, algunos de los 
cuales pueden no estar protegidos frente a los 
ciberataques. Al combinar estos sistemas complejos 
y en red que interactúan entre sí, se acrecientan las 
amenazas y las vulnerabilidades que existen en los 
principales sistemas, así como el riesgo para otros 
sistemas dependientes. Como resultado, se obtienen 
riesgos no caracterizados muy trascendentes para 
la inocuidad de los alimentos y los sectores de 
suministro, manufacturero, bancario, de productos 
básicos y de los seguros, entre otros. 

Entre las características de gran escala más 
destacadas en  los  s is temas a l imentar ios 
industrializados contemporáneos con potencial 
para aumentar el ciberriesgo se encuentran las 
siguientes: 

La denominada distribución justo a tiempo agrava 
todavía más la fragilidad potencial en el suministro 
de alimentos desde la granja a la mesa. Todos 
estos cambios impulsan avances en los flujos 
de información y en los sistemas interactivos 
que respaldan el sistema alimentario, o bien los 
cambios están causados por los avances. Cuando 
los flujos de información son fundamentales 
para el funcionamiento normal de los sistemas 
alimentarios, existe la posibilidad de que se 
produzcan interrupciones o perturbaciones por 
medio de ciberataques

2.1.2
Medición y modelización de los riesgos 
sistémicos

Cualquier tecnología de la información, desde la 
moneda más antigua hasta la ultimísima nube 
informática, se basa fundamentalmente en 
decisiones de diseño sobre qué recordar y qué 
olvidar54. 

Las técnicas consolidadas de gestión de riesgos 
abordan las amenazas generadas por factores 
ajenos a la situación que se está evaluando 
y gest ionando,  también l lamados factores 
“exógenos”. Normalmente, estas situaciones 
permiten separar la evaluación y la gestión de los 
riesgos. Las observaciones históricas repetitivas 
se han util izado para caracterizar el riesgo 

a. Mayor consolidación agrícola con una importante 
y rápida dependencia de las tecnologías 
inteligentes que incluyen sistemas de inteligencia 
artificial (por ejemplo, el uso de máquinas de 
ordeño robóticas). 

b. Integración vertical a través de cadenas 
de suministro de alimentos en las cuales 
los productores agrícolas pueden procesar 
directamente los productos básicos agrícolas 
(p. ej., leche procesada en forma de productos 
lácteos en las explotaciones agrícolas para 
abastecer de primera mano a supermercados y 
tiendas de comestibles).

c. Falta de cumplimiento generalizada con los 
requisitos de inocuidad de los alimentos, la 
trazabilidad y los seguros.

d. Rápidos avances en el uso de la tecnología 
inteligente a través de las cadenas de suministro 
y los sistemas de transporte. 

e. Mayor interdependencia entre los componentes 
del sistema alimentario en mercados inteligentes 
como resultado de las nuevas relaciones 
de externalización (a menudo, sin definir) y 
de los acuerdos de suministro con un alto 
nivel de coordinación y de servicio. Todo ello 
genera un mayor grado de exposición a las 
fallas e incumplimientos en cascada entre 
organizaciones. 

f. Falta de una supervisión sistemática de los medios 
sociales, los mercados y otras representaciones 
dinámicas en tiempo real o cuasi real de los 
sistemas alimentarios en un modo defensivo 
para detectar, con rapidez, los signos precursores 
o las anomalías en el sistema (problemas 
físicos y digitales) que resulten especialmente 
preocupantes. 
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Para determinar las características de los riesgos 
sistémicos, lo que supone necesariamente 
lidiar con la ambigüedad o las deficiencias de 
información, resulta de gran utilidad registrar los 
patrones aleatorios de los posibles desastres 
—incluidos aquellos que surgen a raíz de los 
riesgos extensivos e intensivos— en mapas 
de valores que describan la vulnerabilidad de 
los objetos, la infraestructura y las actividades. 
El modelo de riesgos sistémicos resultante 
facilitará cuantificar las pérdidas mutuamente 
dependientes a lo largo del tiempo y el espacio, 
lo que permitirá utilizar modelos estocásticos 
de la gestión de riesgos. Las herramientas 
estatocásticas de evaluación del riesgo 
sistémico reconocen la complejidad y no 
intentan simplificar las cosas para que los 
cálculos sean más sencillos. Deben representar 
la distribución de los componentes complejos 
en los sistemas y, aunque la probabilidad sea 

Recuadro 2.2. Para los más curiosos: modelización del riesgo sistémico

baja, tienen que abarcar los fenómenos extremos 
(heterogeneidad de la distribución y aditividad de 
los fenómenos extremos). Por ello, se trata de 
herramientas difíciles de determinar, y el enfoque 
difiere del que se adopta en la modelización 
multiamenaza, el cual se basa en “supuestos 
de regularidad” que intentan conseguir que la 
realidad sea menos compleja y turbulenta para 
facilitar los cálculos. 

La industria del seguro emplea análisis de 
hipótesis y simulaciones estocásticas en 
numerosas aplicaciones. Este trabajo busca 
identificar y evaluar los riesgos, así como 
examinar las posibles interconexiones entre 
ellos. Por ejemplo, en el ámbito de las amenazas 
naturales, se realizan simulaciones de la 
intensidad de un terremoto y los posibles rumbos 
de los huracanes, se definen las hipótesis de 
los efectos y se analizan las posibles pérdidas. 

mediante afirmaciones sobre la probabilidad de 
que se produzcan determinadas interacciones entre 
amenazas, vulnerabilidades, grados de exposición 
y capacidades. Sin embargo, la característica 
esencial de las situaciones de riesgo extremas y 
catastróficas de las que realmente hemos sido 
testigos en la historia reciente es la falta, o la 
ausencia total, de patrones y previsiones que se 
basen en observaciones históricas. 

La complejidad que subyace bajo el  riesgo sistémico 
puede ser lo suficientemente complicada como 
para que no resulte sencillo cuantificar y predecir 
el riesgo. En muchos casos, existe poca o ninguna 
capacidad de realizar observaciones pertinentes en 
el mundo real y, además, se necesita comprender 
mejor la dinámica de los sistemas para elaborar 
estimaciones que resulten válidas y optimicen la toma 
de decisiones. La modelización del riesgo sistémico 
puede ofrecer información cuantitativa para calcular 
los grados de exposición espaciotemporales frente 
a las amenazas y los posibles efectos catastróficos. 
Normalmente, el diseño y el cálculo de dichos 
modelos supone un esfuerzo multidisciplinario que 
incluye desafíos científicos y decisiones importantes 
sobre qué se deberá incluir y excluir. 

Para conseguir que estos sistemas interconectados 
y complejos sean más gestionables, se requiere 
una nueva visión del riesgo. Esto es similar a lo 
que sucede al despejar la cubierta de nubes para 

descubrir la forma tridimensional del riesgo, con una 
topología que también se transforma con el paso 
del tiempo. El Marco de Sendai incita a abandonar 
la obsesión por la predicción y el control y a 
desarrollar la capacidad de aceptar la multiplicidad, 
la ambigüedad y la incertidumbre55. Con base en 
estos conceptos, recientemente se han publicado 
trabajos destacados que sugieren que la forma 
del riesgo es similar en sistemas muy diferentes. 
Este “homomorfismo” de los riesgos sistémicos en 
diferentes ámbitos indica que, al intentar entender 
los efectos de los desencadenantes endógenos 
y las transiciones esenciales, se descubrirán más 
patrones evidentes en diferentes ámbitos, lo que 
permitirá desarrollar una comprensión consistente 
de las características fundamentales del riesgo 
sistémico56. La macroconfiguración aparentemente 
estable de un sistema complejo se descompondrá 
y se volverá a conformar mediante las ampliaciones 
de una serie de microfenómenos hasta que surja 
una nueva macroconfiguración. Un buen ejemplo 
de ello es la burbuja “invisible” del precio de los 
activos en el sector de la vivienda, la cual permanece 
oculta hasta que explota debido a las fluctuaciones 
microscópicas del sistema. Para entender estos 
aspectos clave y difundir nuevos enfoques para los 
tomadores de decisiones en diferentes planos (en 
un formato que sea fácil de entender) será necesario 
comprender de manera más integral las dimensiones 
espaciotemporales y la naturaleza diferenciada de 
los sistemas complejos y complicados.
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En el campo de la modelización del riesgo y de 
la gestión de sistemas complejos, existen varios 
conceptos que se suelen utilizar indistintamente, 
pero que poseen significados muy distintos. 

En  el Recuadro 2.3 se incluye una recopilación no 
exhaustiva de los tipos de riesgos existentes en el 
contexto de los sistemas, como orientación para el 
uso de estos términos en el presente GAR.

Las conclusiones se utilizan para fines como la 
fijación de precios, la elaboración de directrices 
internas y la gestión de una cartera de activos 
asegurados. La capacidad de evaluar los riesgos 
de manera cuantitativa repercute directamente 
sobre la capacidad de asegurar las amenazas en 
cuestión. 

Para que los analistas y los tomadores de 
decisiones se centren en los indicadores que 
reflejan de la manera más adecuada el carácter 

Los riesgos sistémicos pueden ser fáciles de 
mitigar en etapas tempranas. Sin embargo, 
si se fracasa al registrar la función de los 
factores subyacentes que impulsan los riesgos 
sistémicos, o incluso si se ignora esta labor de 
manera intencionada, los riesgos pequeños 
se convertirán en problemas importantes, lo 
que aumentará los costos de oportunidad de 
las intervenciones fallidas y las oportunidades 
perdidas. Para reducir al mínimo o evitar las 
discontinuidades en los sistemas complejos, 
es esencial desarrollar e implementar enfoques 
multidisciplinarios que identifiquen las señales 
precursoras y las anomalías en los sistemas y 
que reaccionen ante ellas.

del riesgo sistémico, las inminentes transiciones 
de fase y los cambios de régimen del sistema 
complejo subyacente, se necesitan nuevos 
enfoques con respecto a la modelización. Si se 
coproduce de manera adecuada, la modelización 
del riesgo sistémico revelará qué incentiva la 
resistencia de los tomadores de decisiones a 
dejar atrás las perspectivas convencionales 
sobre el riesgo, las cuales permiten hoy ignorar o 
rechazar las alertas tempranas que destacan los 
indicadores de riesgo sistémico.

Las metodologías diseñadas para evaluar y 
gestionar los riesgos sistémicos continúan 
en la primera etapa de gestación y todavía no 
forman parte de las operaciones en curso de las 
instituciones que gestionan el riesgo en el siglo 
XXI. No obstante, está creciendo la sensación de 
que resulta urgente modificar el paradigma que 
afecta a las principales instituciones encargadas 
de la gestión del riesgo en este siglo, puesto que, 
hoy, se están desvelando las fuertes limitaciones 
que tienen las construcciones lineales de dicha 
época, debido a la aparición y a las perspectivas 
de fallas a gran escala y a las posibles 
vulnerabilidades limitantes de las especies.

Modelización de riesgos sistémicos: investigación sobre sistemas de múltiples agentes

Adoptar un sistema de múltiples agentes en las evaluaciones sujetas al riesgo 
sistémico constituye un enfoque emergente cada vez más importante, ya que refleja 
los efectos en red y permite contemplar la naturaleza aleatoria del comportamiento 
humano y la toma de decisiones (emocional). El sistema de múltiples agentes es una 
red de agentes de software con escasa conexión que interactúan para solucionar los 
problemas que escapan a las capacidades particulares o a los conocimientos de cada 
uno de los responsables de resolver una dificultad. Cuando determinados agentes 
plantean una amenaza intencionada o no intencionada, la gestión del riesgo sistémico 
exige configurar las contramedidas adoptadas por parte de otros agentes en todos 
los subsistemas interconectados para mantener la integridad de todo el sistema. 
Se considera adecuado aplicar la investigación sobre los sistemas de múltiples agentes 
a los enfoques para modelizar estructuras sociales, para gestionar desastres o para las 
actividades comerciales en línea, por ejemplo.
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Los orígenes de la investigación moderna sobre los sistemas y el desarrollo de enfoques basados en 
sistemas se remontan hasta finales del siglo XIX. Estas líneas de investigación se desarrollaron durante 
el siglo XX con el estudio de la ciencia de la complejidad y los sistemas adaptativos por medio de la 
Teoría General de Sistemas de Ludwig von Bertalanffy de 1968, hasta llegar a la cibernética, la teoría de 
las catástrofes, la teoría de la complejidad y los sistemas adaptativos complejos.

Sin embargo, todavía es necesario desarrollar un vocabulario aceptado por todos que describa 
la manera en que se presenta el riesgo en los sistemas. La necesidad de adoptar enfoques 
basados en sistemas a la hora de entender y gestionar el riesgo, recogida en el Marco de Sendai 
y la Agenda de 2030, ha obligado a la UNDRR a proponer las siguientes definiciones para orientar 
la investigación y el abordaje del riesgo en los sistemas, en este GAR y, posiblemente, en su 
implementación de ahora en adelante. Algunas de las definiciones se pueden solapar entre sí.

Riesgo sistémico: un riesgo que es endógeno o se encuentra integrado en un sistema que no 
se considera un riesgo en sí y, por tanto, no se suele vigilar ni gestionar, pero que, por medio del 
análisis de sistemas, se entiende que posee un potencial de riesgo latente o acumulativo para 
repercutir de manera negativa en el rendimiento global del sistema cuando se produzcan cambios 
en alguna característica de ese sistema. 

Femtorriesgo: un suceso aparentemente de pequeña escala que puede desencadenar consecuencias 
en un nivel de organización muy superior, a menudo a través de cadenas de sucesos complejas 
(de acuerdo con Simon Levin, 2011).

Riesgo de sistemas: el riesgo propio de un sistema cuando los elementos sustanciales del sistema 
contribuyen a que todo el sistema posea un determinado perfil de riesgo, el cual se podría situar en 
cualquier punto del espectro del riesgo, desde un riesgo muy bajo, como en un ecosistema intacto 
de selva lluviosa, hasta un riesgo muy alto, como en un sistema de minería de arena alquitranada.

Hiperriesgo de red (de acuerdo con Dirk Helbing, 2013) o riesgo en cascada de múltiples sistemas: el 
riesgo propio en múltiples sistemas cuando existen elementos sustanciales que contribuyen a que el 
sistema de sistemas tenga un determinado perfil de riesgo, el cual se podría situar en cualquier punto 
del espectro del riesgo, desde los riesgos muy bajos hasta los muy altos. Un ejemplo de un riesgo 
muy alto puede ser el hiperriesgo de red en todo el sistema alimentario, tal y como se describe en el 
análisis del programa de trabajo sobre el fracaso de múltiples graneros.

Riesgo existencial: el riesgo de que se produzca un cambio irreversible y fundamental en el 
rendimiento de todos los sistemas vinculados a una determinada perspectiva; por ejemplo, el riesgo 
existencial para la supervivencia de los seres humanos en la Tierra que plantea el conjunto de riesgos 
relacionados con el colapso climático.

Mapa topológico del riesgo a través del tiempo (de acuerdo con Molly Jahn, 2015): 
una  representación temporal y geoespacial dinámica de los riesgos en múltiples escalas que 
incluye la representación del funcionamiento de múltiples sistemas complejos, no lineales e 
interrelacionados a través de todas las escalas y las vinculaciones, dependencias, correlaciones y 
relaciones entre todos los tipos de riesgos y dentro de ellos (tal y como se define a grandes rasgos 
en el Marco de Sendai, párr. 15). Su finalidad es la de favorecer la comprensión de las condiciones 
actuales y futuras en la Tierra para gestionar la incertidumbre a través de la identificación de las 
anomalías y señales precursoras, incluidas las sensibilidades frente al cambio, las repercusiones en 
el sistema y los bucles de retroalimentación y salpicadura, mediante el uso de la inteligencia artificial 
y la inteligencia humana colectiva. 

Recuadro 2.3. Selección de definiciones relacionadas con los riesgos sistémicos

(Fuentes: von Bertalanffy, 1968; Levin, 2011; Helbing, 2013a; Jahn, 2015)
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COMPLEJO

COMPLICADO

Gráfico 2.3. Sistemas complicados y complejos

2.1.3 
Sistemas complicados y complejos

Al analizar los distintos tipos de evaluaciones de 
riesgo, es importante aclarar las diferencias que 
existen entre un sistema “complicado” y un sistema 
“complejo”. Un sistema complicado se puede (des)
agrupar y entender como la suma de sus partes. 
Del mismo modo que un automóvil se monta a 
partir de miles de piezas que se entienden a la 

perfección y que, al combinarse, permiten conducir 
de manera más sencilla y segura, los modelos de 
riesgo multiamenazas permiten agregar los riesgos 
en productos de riesgo asegurables, gestionables 
y con un buen comportamiento. En cambio, los 
sistemas complejos presentan ciertas propiedades 
emergentes que surgen a raíz de las interacciones 
entre sus partes constituyentes. Algunos ejemplos 
de sistemas complejos incluyen los atascos de 
tráfico, los cambios de régimen o el malestar social 
desencadenados por las amenazas naturales.

Las Prioridades para la Acción del Marco de Sendai 
estimulan una nueva forma de comprender el 
riesgo, así como el valor incuestionable de percibir 
la naturaleza y los comportamientos reales de 
los sistemas en lugar de recopilar elementos 
independientes. Esta perspectiva permite aplicar la 
teoría de la complejidad a los problemas sobre la 
gestión del riesgo, tanto en el contexto del Marco 
de Sendai como en el más amplio de la Agenda 
de 2030. Históricamente, los modelos de gestión 
del riesgo, así como los modelos económicos y la 
formulación de políticas, han tendido a considerar 
que los sistemas son complicados. Al utilizar este 

método, se suelen utilizar modelos estilizados 
simplificados sobre entidades únicas o canales de 
interacción particulares para definir, en primer lugar, 
los fenómenos de riesgo y, después, etiquetarlos. A 
continuación, las partes interesadas negocian los 
métodos para cuantificar o representar de manera 
objetiva el riesgo en cuestión, y, posteriormente, 
generalizarlo de nuevo a fin de adoptar medidas 
políticas. La mayoría de las herramientas de 
gestión del riesgo predominantes suponen que los 
sistemas subyacentes son complicados en lugar 
de complejos. De hecho, estas herramientas suelen 
estar diseñadas de manera específica para eliminar 

(Fuente: Gaupp, 2019)
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la complejidad y la incertidumbre. Este enfoque 
está cada vez más desactualizado y resulta 
potencialmente dañino en un mundo globalizador y 
cada vez más interconectado; por ello, es probable 
que sus resultados no capten el aumento de la 
complejidad en la topología de los riesgos. 

El riesgo y la incertidumbre miden una desviación con 
respecto a lo “normal”. El riesgo representa la parte 
de lo inesperado que se puede cuantificar mediante 
el cálculo de probabilidades. La incertidumbre es 
la otra parte de lo inesperado, que puede contener 
información, pero no estar disponible, no considerarse 
pertinente o, simplemente, ser inescrutable. Por 
tanto, las probabilidades sobre las incertidumbres 
no se pueden medir con fiabilidad de una forma 
que hoy resulte aceptable para la comunidad 
de la gestión del riesgo en todo el mundo. En la 
actualidad, resulta muy difícil, o incluso imposible, 
transformar la incertidumbre en unas cantidades 
de riesgo aceptables que, fundamentalmente, 
se deriven del comportamiento de un sistema 
complejo. En cualquier sistema complejo siempre 
quedarán incertidumbres que no se podrán medir. 
Los riesgos se pueden caracterizar y cuantificar, 
hasta cierto grado, gracias a redes compuestas por 
agentes individuales cuyas interacciones tienen 
consecuencias macroscópicas que repercuten 
en el comportamiento individual. Entender las 
sensibilidades con respecto al cambio y las 
repercusiones en los sistemas es mucho más 
importante y difícil en el contexto de los sistemas 
complejos. De hecho, según las simulaciones 
de esos sistemas, los cambios pequeños tienen 
repercusiones iniciales que se pueden intensificar con 
los efectos no lineales y con las dependencias de las 
trayectorias asociadas, lo que causa modificaciones 
que, a su vez, conllevan consecuencias significativas 
y potencialmente irreversibles.

La creciente complejidad en el mundo conectado de 
los sistemas antropogénicos dentro de la naturaleza 
puede ser inestable e incontrolable, y puede resultar 
imposible comprenderla con anterioridad. La 
incapacidad de entender correctamente y gestionar 
con firmeza el riesgo sistémico constituye un 
importante desafío para la evaluación del riesgo en 
el contexto del Marco de Sendai y el cumplimiento 
de la Agenda de 2030. 

Para que la humanidad pueda iniciar el viaje hacia 
un desarrollo que sea por lo menos gestionable y, en 
el mejor de los casos, sostenible y regenerador de 
conformidad con la Agenda de 2030, es fundamental 
reconsiderar y rediseñar el modo en que lidiamos 
con el riesgo sistémico. Será imprescindible entender 
mejor los componentes del sistema, incluidas las 

señales precursoras y las anomalías, las repercusiones 
en los sistemas, los bucles de retroalimentación y 
las sensibilidades con respecto al cambio. En última 
instancia, las elecciones que se realicen con respecto 
al riesgo y la resiliencia determinarán los avances para 
alcanzar los objetivos de la Agenda de 2030.

2.2 
Características 
espaciotemporales de 
los riesgos sistémicos
Los fenómenos de riesgo sistémico pueden ser 
repentinos e inesperados, pero la probabilidad de que 
aparezcan también se puede reforzar y acumular con 
el paso del tiempo si faltan las respuestas adecuadas 
ante las señales precursoras del cambio. Para 
entender el riesgo sistémico se requiere describir, 
con arreglo al tiempo y los plazos, los elementos de 
interacción, la potencia de las interacciones entre 
los elementos y la naturaleza de los fenómenos 
determinantes. Modelizar el comportamiento del 
riesgo sistémico de los sistemas complejos resulta 
difícil per se. El grado hasta el cual se ocasiona un 
daño va ligado a la dependencia temporal de los 
procesos subyacentes y a la gravedad del fenómeno 
determinante, las cuales se suelen estudiar por medio 
de simulaciones numéricas. En otras palabras, los 
efectos del riesgo sistémico materializado dependen 
de la rapidez con que interactúan las diferentes 
partes de los sistemas y de cómo de extremo sea el 
fenómeno que desencadena el riesgo. 

El tiempo y la elección del momento preciso 
son parámetros fundamentales que determinan 
qué propiedades t ienen los efectos de los 
riesgos sistémicos cuando se materializan, o, en 
términos más simples, cuando se manifiestan las 
consecuencias de las amenazas, la vulnerabilidad 
y el grado de exposición. En este punto, hay que 
mencionar dos aspectos relacionados con la elección 
del momento preciso en el contexto del riesgo 
sistémico. La primera cuestión afecta al compás 
polisincrónico de los sistemas dinámicos y a la 
aparición de los riesgos; la segunda hace referencia 
a la evolución temporal de cómo se acumulan y 
despliegan los riesgos sistémicos, lo que implica 
bucles de retroalimentación en las operaciones 
asíncronas de componentes del sistema.
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2.2.1 
Compases polisincrónicos de sistemas dinámicos

Los fenómenos polisincrónicos hacen referencia a 
perturbaciones (fenómenos) simultáneas en uno 
o varios sistemas. En caso de que se produzca 
un único fenómeno extremo (como una sequía), 
el sistema suele estar protegido, con lo cual se 
reducen las consecuencias. Por ejemplo, el comercio 
mitiga las perturbaciones de los precios causadas 
por las pérdidas de cultivos en uno de los graneros 
de todo el mundo. Sin embargo, en caso de que se 
produzcan de manera simultánea varios fenómenos 
extremos (véase la sección 2.3.1), el sistema puede 
atravesar un umbral en el que los efectos negativos 
aumenten de un modo no lineal con cada fenómeno 
adicional. Diferentes estudios han demostrado que 
los desastres, como las inundaciones, suelen mostrar 
una correlación espacial mayor en los extremos, 
la denominada dependencia de cola57. En  Europa 
Central y Oriental, por ejemplo, las cuencas fluviales 

Para entender mejor los fenómenos polisincrónicos es necesario continuar innovando en la modelización de 
riesgo59. Por ejemplo, se requiere entender los riesgos que implican los desastres actuales y futuros, tales 
como incendios forestales, sequías o precipitaciones extremas, así como sus efectos colaterales sobre la 
producción agrícola, los precios de los alimentos y la seguridad alimentaria, especialmente en el contexto 
de un cambio climático rápido. Véase la sección 2.1.1 y los riesgos y las consecuencias de los fracasos de 
múltiples graneros.

2.2.2 
Bucles de retroalimentación en las operaciones asíncronas de los componentes del sistema

Cuando un fenómeno adverso afecta al funcionamiento de un componente individual de un sistema, puede 
tener consecuencias o propagarse dentro de un sistema más grande y, de este modo, propiciar que se 
descompongan los componentes del sistema relacionado y, posiblemente, de todo el sistema. 

muestran una fuerte correlación cruzada positiva 
en los momentos en los que el río alcanza su 
máximo caudal debido a los patrones de circulación 
atmosférica. Tales interdependencias entre las 
regiones todavía no se han incluido de manera 
suficiente en la modelización probabilista del riesgo, 
algo fundamental, entre otras cosas, para desarrollar 
planes de seguro sólidos. En los sistemas complejos, 
los riesgos de los fenómenos extremos se seguirán 
subestimando mientras las proyecciones del riesgo 
ignoren los patrones de riesgos geográficos. 

Una metodología útil para reflejar mejor las 
interdependencias en la modelización del riesgo 
es el método de cópulas58. Este constituye una 
herramienta estadística que permite representar 
de manera explícita las dependencias no lineales 
en modelos complejos y de múltiples variables. 
Hasta el momento, se ha aplicado en los campos 
de la modelización de catástrofes, la medicina y las 
finanzas. 

En las cadenas de suministro y los sistemas de 
tráfico, las aplicaciones que emplean sistemas 
mundiales de navegación por satélite —sobre 
todo, el Sistema de Posicionamiento Global 
(GPS)— se han ido expandiendo de manera 
exponencial, con funcionalidades innovadoras 
y más eficientes, y han revolucionado las 
operaciones en cadenas de suministro 
completas. Gracias a los sistemas de entrega 
justo a tiempo, se han producido incrementos 

Recuadro 2.4. Consecuencias en los sistemas: sistema mundial de navegación por satélite

de eficiencia extraordinarios en el sector de 
la logística y en los sectores relacionados 
con esta, tales como los servicios financieros 
(p.  ej., sistemas de liquidación), los sistemas 
alimentarios y de la salud (p. ej., fabricación)*. 
Una falla en un GPS causará el retraso de 
las entregas. Los atascos en los pedidos 
y las entregas podrían propiciar, por medio 
de bucles de retroalimentación positivos, la 
falla simultánea de numerosos servicios que, 
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Los procesos de las amenazas en cascada 
hacen referencia a  un efecto pr imar io 
(desencadenante), como las lluvias intensas, la 
actividad sísmica o la nieve que se derrite a una 
velocidad inesperada, que va seguido de una 
cadena de consecuencias que pueden causar 
efectos secundarios. Estos generan un complejo 
despliegue de vulnerabilidades que interactúan 
de forma interdependiente e impredecible y 
que pueden tener un enorme efecto sobre las 
poblaciones después de los desencadenantes 
iniciales. La región de las altas montañas 
asiáticas es tremendamente vulnerable a los 
procesos de las amenazas en cascada debido 
a la configuración tectónica, geomorfológica 

Recuadro 2.5. Región de las altas montañas asiáticas

y climática de la zona, en especial cuando se 
relacionan con los desbordamientos repentinos 
de un lago glaciar.

Se espera que los desbordamientos repentinos 
de un lago glaciar aumenten en el futuro debido 
al deshielo del permafrost y al retroceso de los 
glaciares, lo cual deja al descubierto las laderas 
de las montañas y desestabiliza el medio 
ambiente. A su vez, esto aumentará la posibilidad 
de que se produzcan deslizamientos de tierras, 
avalanchas y amenazas vinculadas al arrastre 
de residuos, que pueden golpear el lago glaciar y 
desencadenar un desbordamiento repentino.

57  (Timonina et al., 2015)
58  (Aas, 2004); (Aas et al., 2009)

59  (Golnaraghi et al., 2018)
60  (Masih, 2018)

(Fuente: Nussbaumer et al., 2014)

El ejemplo macroscópico más destacado de una 
retroalimentación asíncrona es la perturbación 
del sistema climático. La rápida extracción de 
combustibles fósiles, instigada por incentivos 
económicos a corto plazo, conduce al aumento 
constante de las reservas de gases de efecto 
invernadero en la atmósfera. La inaudita velocidad 
a la que el carbono se transfiere del suelo a la 
atmósfera no se ha ajustado para adaptarse a 
la dinámica regeneradora del ciclo natural del 
carbón, lo que, a su vez, ha generado alteraciones 
en el funcionamiento del sistema de la Tierra. Se 
prevé que dichas alteraciones causen desastres 
nuevos, más frecuentes e intensivos, que pueden 
comprender desde sequías e inundaciones hasta 
cambios en la actividad sísmica60. 

Algunas de estas alteraciones derivan en bucles de 
retroalimentación, tales como una mayor frecuencia 
de quemas en sabanas y bosques, así como el 
deshielo del permafrost. Todo ello aún acelera más la 
acumulación de reservas de carbono en la atmósfera 
e incrementa el calentamiento que, a su vez, puede 
desencadenar un fenómeno de cambio climático 
abrupto todavía más catastrófico. Es evidente que 
sincronizar la velocidad de extracción de carbono 
del suelo con la velocidad de secuestro de carbono 
natural habría sido una estrategia de desarrollo más 
sólida para la humanidad y, en estos momentos, 
se considera como parte de una posible futura 
trayectoria de emisiones, que vaya a ser puesta en 
marcha con arreglo a la CMNUCC.

de otro modo, es probable que se considerasen 
independientes los unos de los otros. Resulta 
perfectamente verosímil que el funcionamiento 
deficiente de un sistema de prestación de 
servicios relativamente pequeño, diseñado 
para garantizar que se sincronizan las 

operaciones empresariales que cosechan los 
incrementos de eficiencia, pueda causar una 
descomposición a gran escala de los sistemas 
alimentarios y de salud en los ámbitos local, 
nacional o incluso mundial.

* Los incrementos de eficiencia beneficiosos deben medirse en comparación con los nuevos riesgos que se plantean: 
por ejemplo, el posible efecto nocivo de los programas de entrega de alimentos justo a tiempo sobre la resiliencia de las 
comunidades.
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Gráfico 2.4. Factores de estrés y de mitigación del riesgo sistémico

(Fuente: UNDRR, 2019)
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61  (IFRC, 2010) 62  (UNDRR, 2009); (UNDRR, 2011b); (UNDRR, 2013b); (UNDRR, 
2015a)

Los modelos estocásticos de gestión de los 
riesgos han sido desarrollados para ayudar a 
entender y cuantificar la dinámica del riesgo 
sistémico en general y de los eventos de 
retroalimentación asíncrona en particular. Los 
modelos numéricos pueden ser modelos de 
series cronológicas no estructurales (p.  ej., 
modelos de vectores autorregresivos), modelos 
estructurales (p. ej., modelos de dinámicas del 
sistema) o combinaciones en las que un modelo 
estructural genera hipótesis para especificar un 
modelo de emulador no lineal. El último enfoque 
permite utilizar modelos de optimización 
estocásticos para calcular unas estrategias de 
respuesta o prevención sólidas.

Para evaluar la dinámica del riesgo sistémico 
de grandes sistemas integrados, es necesario 

Recuadro 2.6. Para los más curiosos: modelización de la retroalimentación asíncrona

que la resolución en los marcos temporales 
de los componentes del sistema coincida con 
la dinámica pertinente. Los procesos en una 
escala espacial pequeña se pueden medir en 
segundos, mientras que los procesos en la 
escala planetaria se pueden medir en decenios o 
siglos. Cuando el conjunto del sistema se ajusta 
de manera endógena a sí mismo o se activa 
por medio de una perturbación exógena para 
pasar a un nuevo equilibrio mediante bucles de 
retroalimentación, el funcionamiento asíncrono 
de las escalas temporales puede causar que el 
sistema se vuelva inestable. Al intentar entender 
cómo se perturba y rompe el funcionamiento en 
los sistemas naturales y humanos, es probable 
que dichos desequilibrios dinámicos constituyan 
factores impulsores básicos. 

2.2.3 
Múltiples escalas espaciales de los riesgos 
sistémicos

El Marco de Acción de Hyogo se centraba, 
principalmente, en el riesgo en el ámbito nacional 
para fundamentar las políticas públicas y ofrecer 
a los Gobiernos nacionales or ientaciones 
sobre la reducción del riesgo de desastres. Sin 
embargo, el riesgo se encuentra interconectado 
en ámbitos geográficos más grandes y más 
pequeños. Como ejemplo de escalas espaciales 
más pequeñas sobresalen las zonas urbanas, 
las cuales constituyen puntos centrales en los 
que se concentran las personas, la actividad 
económica y los bienes construidos y se están 
comenzando a considerar, cada vez más, como 
la línea de vanguardia para reducir el riesgo de 
desastres61. Los desastres producidos en las zonas 
urbanas afectan a los medios de subsistencia y 
los residentes locales y, además, transfieren las 
tensiones a otros lugares por medio de las cadenas 
de suministro y las redes de recursos.

Principales riesgos para las zonas urbanas

En los anteriores Informes de Evaluación Global, 
el riesgo se dividía en numerosas clases: riesgo 
cotidiano (que incluye la inseguridad alimentaria, 
las enfermedades, los delitos, los accidentes, 
la contaminación y la falta de saneamiento y 
agua limpia), riesgo extensivo (que incluye los 
fallecimientos, las lesiones, las enfermedades y el 
empobrecimiento debido a amenazas de menor 
intensidad) y riesgo intensivo (que incluye los grandes 
desastres que causan el fallecimiento de 25 personas 
o la destrucción de 600 casas o más)62. Al incluir 
estas múltiples clases de riesgo, en 2015 se hizo más 
que evidente la necesidad de que los especialistas 
urbanos trabajasen con los especialistas en desastres 
para comprender cómo se acumula el riesgo en las 
zonas urbanas.

El Marco de Sendai va un paso más allá al establecer 
la necesidad de entender y gestionar las variables 
interdependientes y multidimensionales del riesgo 
que crean y aumentan los diferentes sistemas al 
interactuar entre sí, en distintas escalas geográficas 
o espaciales. Las reflexiones sobre el riesgo urbano 
deben protagonizar las múltiples decisiones que 
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Recuadro 2.7. Riesgo y subsistemas urbanos de interacción: Lagos (Nigeria)

interactúan con las amenazas y condiciones 
subyacentes que están presentes de manera 
constante en un entorno urbano, tales como los 
brotes de enfermedades infecciosas, los incendios 
y los delitos. También deben contemplar los riesgos 
ocasionales o excepcionales, como las inundaciones, 
los terremotos, los deslizamientos de tierras, los 
fenómenos meteorológicos extremos y la subida del 
nivel del mar, a fin de desarrollar una comprensión que 
resulte más representativa de los riesgos sistémicos. 

A pesar de que los riesgos sistémicos también 
afectan a las zonas rurales, resultan especialmente 
pertinentes para las zonas urbanas, debido a las 
características únicas de las regiones urbanas 
como sistemas complejos formados por otros 
sistemas. Por ejemplo, los riesgos de inundaciones 
costeras y de subida del nivel del mar constituyen 
preocupaciones fundamentales para las zonas 
urbanas. La mayoría de las megalópolis del mundo 
están situadas en zonas costeras con escasa 
elevación y no disponen de las medidas estructurales 
o los ajustes de comportamiento adecuados para 
evitar los fenómenos determinantes iniciales o los 
procesos de las amenazas en cascada63. Muchas 
zonas urbanas pequeñas y medianas están situadas 
de manera similar y crecen con rapidez. En el contexto 
urbano, la necesidad de entender y gestionar el riesgo 
sistémico asociado con las epidemias infecciosas se 
multiplica como consecuencia de las densidades de 
la población urbana. 

Para reducir o evitar la creación del riesgo, es 
fundamental entender mejor las interacciones y 
las interdependencias que existen entre las zonas 
urbanas y rurales. Esto exige un metabolismo de los 
datos de las zonas urbanas y rurales (región urbana) 
que funcione para procesar la información en la 
escala adecuada con el objetivo de entender las 

implicaciones en los sistemas. Las regiones urbanas 
están recopilando y procesando progresivamente 
datos más sofisticados (cada vez más en los 
modelos de sistemas), entre otros, a través de 
enfoques que ya se han probado en observatorios 
sobre la salud urbana64. Esto permite desarrollar 
una inteligencia urbana colectiva (véase la sección 
2.4.1) entre grupos de personas informadas en 
las regiones urbanas, procedentes de diferentes 
sectores y disciplinas, para adoptar mejores 
decisiones de manera conjunta.

Factores que impulsan el riesgo y cambio en la 
vulnerabilidad de las zonas urbanas

La naturaleza y la magnitud de los riesgos urbanos 
continúan aumentando debido a la confluencia de 
múltiples tendencias contemporáneas, entre las que 
se incluyen la urbanización acelerada, el cambio 
climático y las crecientes desigualdades. Si se 
incrementa la presión del desarrollo urbano, pueden 
crecer los asentamientos en zonas de peligro, tales 
como los asentamientos informales construidos en 
las zonas de drenaje natural para las inundaciones 
de Ciudad del Cabo, o en las crestas y cárcavas 
propensas a sufrir deslizamientos de tierras que 
rodean la Ciudad de Guatemala. Estos asentamientos 
también pueden destruir los ecosistemas naturales 
de protección que tradicionalmente han mitigado los 
riesgos de deslizamiento de tierras, inundaciones 
y tormentas como, por ejemplo, los humedales 
absorbentes y la cubierta vegetal de retención en 
terrenos escarpados. A menudo, las zonas más 
afectadas por estas amenazas son los asentamientos 
informales que ocupa la población con una capacidad 
de adaptación mínima, incluidos los residentes que no 
son propietarios de la tierra y los migrantes recientes. 

En Lagos (Nigeria), la urbanización ocasionó 
entre 1986 y 2002 un aumento del 13 % de las 
tierras colonizadas y una reducción del 11  % 
en los manglares, la espesura de los pantanos 
y otra vegetación que resulta de gran utilidad 
para amortiguar las inundaciones costeras. 

Las inundaciones posteriores afectaron a 
numerosas comunidades de barrios marginales, 
las cuales se habían desarrollado sobre terrenos 
de relleno de arena incapaces de sostener 
estructuras sólidas y, por tanto, con un escaso 
valor de mercado.

(Fuentes: Okude y Ademiluyi, 2006; Adelekan, 2010)

Con la mayor prevalencia de los fenómenos peligrosos generados por el cambio climático, así como del 
grado de exposición y la vulnerabilidad dinámicos y en constante evolución, está previsto que estos efectos 
corrosivos se incrementen en los próximos decenios en las zonas urbanas.
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Recuadro 2.8. Riesgo sistémico latente: Puerto Rico

Después de que el huracán María azotase 
Puerto Rico en 2017, una destacada empresa 
de venta al por mayor de suministros médicos 
de San Juan no logró mantener la producción. 
En consecuencia, los hospitales de todo 
el planeta tuvieron que hacer frente a una 
escasez crítica y a un aumento del 600 % en el 
costo de las bolsas para infusión intravenosa. 
Además,  los fabr icantes de productos 
farmacéuticos puertorriqueños no lograron 
fabricar los medicamentos necesarios para el 
tratamiento de la diabetes, el cáncer y distintas 
cardiopatías. Este no constituye un caso aislado 

63  (Brown et al., 2013)
64  (Consejo Internacional de Ciencias, 2018)

de interrupciones importantes en la actividad 
mercantil. El Secretario del Departamento 
de Desarrollo Económico y Comercio de 
Puerto Rico consideró que “la falta de energía 
eléctrica es el origen de todo”, al referirse a la 
insuficiencia de inversiones crónica en la red 
de electricidad —en los decenios anteriores al 
huracán María— como uno de los principales 
factores determinantes de los efectos 
extensivos y prolongados del que se convirtió 
en el mayor apagón de la historia de los Estados 
Unidos de América.

(Fuentes: Alvarez, 2017; Conrad, 2018; Wong, 2018)

Las investigaciones más recientes han demostrado 
que la red mundial urbana industrial es más 
vulnerable a las amenazas múltiples y simultáneas 
que a los efectos únicos en zonas urbanas amplias 
y ricas65. Por tanto, a medida que los efectos 

Transferencia de los efectos de los desastres desde las zonas urbanas a lugares más alejados

Por lo general, el riesgo de desastres en las zonas urbanas se ha estudiado desde la perspectiva de las 
ciudades individuales. Sin embargo, puesto que las zonas urbanas forman parte de una red global social y 
económica, los efectos causados sobre una zona urbana pueden repercutir en otras regiones más lejanas. 

del clima se vuelvan más predominantes, los 
efectos con capacidad para interrumpir los flujos 
económicos urbanos y para generar inestabilidad 
social pueden agravarse.

65  (Shughrue y Seto, 2018)
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2.3 
Gobernanza del 
riesgo sistémico
Por lo general, la gobernanza hace referencia a 
las acciones, los procesos, las tradiciones y las 
instituciones (oficiales y no oficiales) mediante las 
cuales se alcanzan y se implementan las decisiones 
colectivas66. La gobernanza del riesgo puede definirse 
como el total de actores, reglas, convenciones, 
procesos y mecanismos que se ocupan de cómo 
se recopila, se analiza y se comunica la información 
sobre el riesgo correspondiente y cómo se adoptan 
las decisiones sobre la gestión67. Normalmente, 
se asocia con la cuestión de cómo permitir que 
las sociedades se beneficien de los cambios, el 
denominado “riesgo de subida”, mientras se reduce 
al mínimo el “riesgo de bajada” o las pérdidas. 
Por el contrario, el riesgo sistémico se suele 
considerar un riesgo de bajada. La materialización 
del riesgo sistémico, por definición, conduce 
hacia la descomposición, o al menos hacia una 
importante disfunción, del sistema como un todo68. 
La evaluación, la comunicación y la gestión (en 
definitiva, la gobernanza) del riesgo sistémico se ven 
afectadas por la posibilidad de que las pérdidas se 
propaguen a través de sistemas socioeconómicos 
interconectados, atraviesen fronteras políticas 
(incluidos los límites municipales y de los Estados 
Miembros, así como los mandatos regionales), 
infrinjan de manera irreversible los límites del 
sistema e impongan cargas intolerables sobre 
países enteros. La gobernanza del riesgo también se 
puede ver trastocada por algunas dificultades —casi 
inabordables— a la hora de identificar los agentes 
causales y de atribuir responsabilidades.

¿Qué es necesario configurar para que las instituciones 
puedan regular el riesgo sistémico? Al igual que sucede 
con otros fenómenos emergentes, el riesgo sistémico 
no se puede medir mediante una cuantificación 
independiente de las partes que contribuyen a él. 
Esto implica que una gobernanza eficaz deberá 
contemplar los elementos interconectados y las 
interdependencias entre los riesgos individuales. Para 
ello, puede resultar útil emplear una perspectiva de red 
que preste especial atención a los nodos o agentes 
interconectados, así como una mayor rendición de 
cuentas y responsabilidad por parte de los tomadores 
de decisiones particulares e institucionales, por 
ejemplo, mediante el establecimiento del principio de 
responsabilidad colectiva69. 

Para analizar algunas de estas instituciones en 
el plano global, se puede recurrir a los ejemplos 
extraídos de las instituciones internacionales sobre 
el cambio climático y el sistema financiero mundial 
(véase el capítulo 13).

2.3.1 
Crisis financiera mundial de 2008

La gobernanza del riesgo sistémico necesita nuevas 
estructuras institucionales, tal y como se reconoció 
tras la crisis financiera mundial de 2008. Antes de 
esa crisis, existían sistemas de alerta temprana 
implantados para identificar las señales precursoras y 
las anomalías en el desempeño global de un sistema 
financiero complejo. Sin embargo, estos sistemas no 
lograron detectar lo que ahora sí se entiende que eran 
señales claras. En 2007, se calculó que la probabilidad 
de que se produjese una crisis financiera en los 
Estados Unidos de América era de entre un 0,6 % y 
un 1 %. En el Reino Unido de Gran Bretaña e Irlanda 
del Norte, se obtuvieron resultados similares, con 
una probabilidad de que en 2007 se desencadenase 
una crisis financiera de entre un 0,6 % y un 3,4 %. Los 
sistemas financieros actuaban de manera aislada, 
con componentes que operaban racionalmente 
desde su perspectiva y en virtud de sus mandatos. 
Sin embargo, estos sistemas se suelen corromper 
o comportar de manera deficiente o procíclica en el 
ámbito de los sistemas, de modo que refuerzan las 
dinámicas subyacentes. Muy pocas organizaciones 
disponen de los medios suficientes para llevar a 
cabo investigaciones en el ámbito de un sistema, y 
mucho menos en el de un sistema de sistemas, y, en 
consecuencia, se suele diluir la responsabilidad y la 
implicación en el problema70.

La crisis financiera mundial propició que se 
desarrollaran nuevas instituciones o mecanismos, o 
que se remodelaran los anteriores, para identificar, y 
preferiblemente evitar, los futuros riesgos sistémicos 
en el sistema financiero. Entre las principales 
novedades destacó la inclusión de las economías 
en desarrollo claves (como el Brasil, China y la India) 
en los procesos mundiales de toma de decisiones 
económicas, sobre todo a través del grupo del 
G20, formado por las economías en desarrollo e 
industrializadas más importantes del mundo más 
la Unión Europea (UE). Además de esta innovación, 
también se otorgó una función más importante 
al Fondo Monetario Internacional a la hora de 
supervisar las principales economías71. Asimismo, 
se han implantado nuevos mecanismos financieros, 
por ejemplo, el Mecanismo Europeo de Estabilidad, 
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66  (Renn, 2008)
67  (International Risk Governance Council (IRGC), 2018)
68  (Kovacevic, Pflug y Pichler, 2015)
69  (Helbing, 2013b)
70  (Agathangelou, 2018)
71  (Kahler, 2013)

72  (Banco de Pagos Internacionales, 2018)
73  (Poledna y Thurner, 2016)
74  (Agathangelou, 2018)
75  (Goldin y Vogel, 2010) 
76  (IPCC, 2018)

Recuadro 2.9. Gobernanza del riesgo sistémico: gobernanza del cambio climático global

La gobernanza climática global, encabezada 
por las Naciones Unidas, adoptó la forma de 
acuerdos multilaterales, el primero de ellos, la 
CMNUCC del año 1992. La Enmienda de Doha 
del año 2012 al Protocolo de Kyoto prorroga 
la CMNUCC hasta el año 2020. A fecha de 
febrero de 2019, 126 de los 144 Estados 
Miembros que eran necesarios para la entrada 
en vigor de la enmienda ya habían depositado 
sus respectivos instrumentos de aceptación. 
Las negociaciones celebradas en el contexto 
de la CMNUCC dieron lugar a la adopción 
del Acuerdo de París en 2015, un documento 
que ya ha sido ratificado por 185 de las 197 
Partes en la Convención. En virtud de este 

acuerdo, una mezcla entre disposiciones 
jurídicamente vinculantes y no vinculantes, 183 
países han descrito las medidas climáticas 
que harán efect ivas  después de  2020  
(por medio de las CDN). Al margen de la 
evolución en la gobernanza climática global 
oficial, han surgido otras propuestas políticas 
alternativas, que incluyen el emprendimiento 
comercial y cambios en el estilo de vida, con 
enfoques más flexibles y participativos para 
hacer frente a los diversos problemas del 
cambio climático. Entre estos se cuentan la 
adopción de “alimentos inocuos para el clima”, 
la conducción ecológica y el uso compartido 
de vehículos.

(Fuentes: de Boer, de Witt y Aiking, 2016; Barkenbus, 2010)

una institución financiera internacional diseñada para ayudar a los países de la zona del euro en caso de 
que se enfrenten a graves dificultades financieras72. También se ha propuesto un impuesto sobre el riesgo 
sistémico para reducir el número de bancos que son demasiado relevantes como para caer73. Sin embargo, 
numerosos analistas consideran que las estructuras de gobernanza posteriores a la crisis no son suficientes 
para evitar otras crisis financieras74-75. 

2.3.2 
Cambio climático

A pesar de que la crisis financiera mundial centró toda la atención en las interdependencias globales 
y en los riesgos en cascada con consecuencias potencialmente catastróficas, resulta preocupante el 
número de los posibles desencadenantes adicionales existentes. Estos incluyen los fenómenos climáticos 
extremos, los conflictos armados, la migración forzada, la escasez alimentaria y de agua, la digitalización 
no reglamentada, las pandemias y la pérdida de biodiversidad. El cambio climático se reconoce cada vez 
más como un riesgo sistémico con efectos que pueden ser catastróficos y que se propagan a través de los 
sistemas financieros, ecológicos y sociales. Asimismo, el cambio climático posee, quizá, el régimen de 
gobernanza global más desarrollado. 

A pesar de que ni la gobernanza del sistema 
financiero ni el sistema climático pueden atribuirse 
un éxito rotundo en este sentido (ténganse en 
cuenta las advertencias del IPCC acerca de que las 
CDN del Acuerdo de París conllevan una posible 
trayectoria de calentamiento global de entre 

2,9  °C y 3,4  °C por encima de las temperaturas 
preindustriales)76,  ambos han aumentado la 
conciencia sobre la necesidad y la complejidad 
espaciotemporal de los regímenes de gobernanza 
para abordar los riesgos sistémicos en el ámbito 
global. Además, los regímenes de gobernanza 
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financiera y climática han puesto el foco de 
atención sobre la intricada red de los desafíos 
existentes. Uno de los principales desafíos 
consiste en determinar la atribución causal de las 
pérdidas sistémicas como la base para asignar las 
responsabilidades y los procesos de rendición de 
cuentas, algo esencial en la gobernanza del riesgo. 

Para atribuir el cambio climático se han contabilizado 
las emisiones de GEI pasadas. Los compromisos 
y la rendición de cuentas se pueden abordar por 
medio de las proyecciones de GEI para el futuro77. Sin 
embargo, la atribución en otros ámbitos del riesgo 
sistémico puede resultar menos clara, ya que existen 
grandes incertidumbres a la hora de determinar los 
efectos causales que corresponden a las regiones 
geoespaciales complejas, las partes interesadas y los 
sectores. Por ejemplo, los expertos suelen estar de 
acuerdo en que el cambio climático ha acrecentado 
el riesgo de sequías e inundaciones extremas en 
determinadas regiones78, pero todavía no se ha 
conseguido atribuir las pérdidas ocasionadas por 
algún fenómeno al cambio climático inducido por 
el ser humano. La atribución también se complica 
debido a que el riesgo sistémico puede evolucionar 
hasta una escala macroscópica global por medio de 
las alteraciones producidas a escala microscópica, 
también denominadas “propiedades libres de 
escala”79, o de un comportamiento que esté vinculado 
de manera indirecta con la alteración que produce en 
un sistema específico. En consecuencia, la dificultad 
de atribuir la rendición de cuentas limita el campo 
de acción de las soluciones para reducir los riesgos 
sistémicos, a la vez que complica la creación de 
una visión conjunta que defina metas claras para 
gestionarlos.

Otro desafío, aunque no es exclusivo del riesgo 
sistémico, radica en la, a menudo, profunda 
incertidumbre que rodea a los desencadenantes, 
el grado de exposición y las consecuencias en 
cascada, los cuales constituyen los nodos de la red. 
Una forma de abordar las incertidumbres, a pesar 
de no recomendarse para los nodos con potencial 
catastrófico, consiste en el método de ensayo y error 
por medio de un enfoque iterativo con respecto a la 
gestión del riesgo80. Las incertidumbres se pueden 
cubrir combinando los riesgos sistémicos con otros 
tipos de riesgos, de forma que ambos se puedan 
abordar de manera conjunta81. Adoptar un enfoque 
sistémico que tenga en cuenta las dinámicas de red 
y los procesos sociales puede sentar las bases para 
el diseño de enfoques de gobernanza del riesgo. 

Más allá de la incertidumbre, la falta de comprensión 
sobre la naturaleza sistémica de numerosos 
contextos de riesgo se presenta como un reto 

aún más desalentador82. En este sentido, desde 
la comunidad que estudia el riesgo climático 
se sugiere utilizar un proceso de aprendizaje de 
triple ciclo que comprenda desde la reacción 
hasta e l  replanteamiento y,  f inalmente ,  la 
transformación83. Esto también resulta coherente 
con las recomendaciones realizadas para conseguir 
un marco de gestión del riesgo de desastres cada 
vez más adaptativo y que se centre en las soluciones 
que aporten múltiples beneficios84. 

En el centro de cualquier marco de gobernanza del 
riesgo, incluido el del riesgo sistémico, se encuentra 
la necesidad de contar con procesos que integren 
a los expertos y las partes interesadas, con el fin 
de que puedan diseñar y generar soluciones de 
manera conjunta. A pesar de que cada vez resulta 
más evidente la importancia de implicar a las partes 
interesadas, existen algunos desafíos especiales 
en el caso de los riesgos sistémicos85. En primer 
lugar, la naturaleza incierta y en cascada de las 
pérdidas significa que las comunidades de las partes 
interesadas no están bien definidas y suelen traspasar 
las fronteras políticas. Debido a esta incertidumbre, 
es probable que los problemas se caractericen y 
describan a partir de diversas perspectivas sobre la 
naturaleza del problema y su solución, así como a 
partir de las diferentes “construcciones de riesgo” que 
tienen las comunidades de interesados86. Para los 
“realistas”, los riesgos se pueden evaluar de manera 
objetiva en función de su probabilidad y sus efectos, 
mientras que para los “constructivistas”, la existencia 
y la naturaleza del riesgo deriva de su contexto 
político, histórico y social, es decir, se construye. Estas 
dos perspectivas divergentes influyen de manera 
significativa en la implementación de las políticas87. 
La modernidad se basa instintivamente en el aumento 
de la complejidad para gestionar los propios riesgos 
que crea, lo cual, a su vez, ocasiona desastres que se 
suelen integrar en la construcción de las instituciones 
y organizaciones sociales88. En consecuencia, los 
enfoques iterativos pueden determinar mejor los 
conflictos en potencia y las posibles soluciones, 
ya que identifican las señales precursoras o las 
anomalías en el rendimiento del sistema con la 
mayor antelación posible89. La acción humana 
puede desempeñar una función menos importante 
en algunos análisis sobre el riesgo sistémico (p. ej., 
en los riesgos de la cadena de suministro) que en 
otros (p. ej., las alteraciones políticas), lo cual resulta 
importante para los enfoques sobre gobernanza 
correspondientes. Esta cuestión se relaciona con la 
complejidad óptima necesaria para regular el riesgo 
sistémico, es decir, cuál debe ser el nivel de detalle del 
enfoque a tenor de los recursos limitados de los que 
se dispone.
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Se puede sostener que, en el caso de los sistemas 
complejos y los riesgos sistémicos, los enfoques y 
las medidas existentes conforman una recopilación 
de intentos fallidos90. No obstante, estas perspectivas 
están aumentando el nivel de sensibilización y 
abordando algunos desafíos que pueden arrojar algo 
de luz sobre los aspectos esenciales de algo que, 
en sí mismo, constituye un problema complejo: la 
gobernanza del riesgo sistémico. 

Para aplicar de manera correcta estos enfoques de 
gobernanza del riesgo sistémico se requiere una 
mayor flexibilidad y una (continua) adaptación al 
contexto (un proceso iterativo en la jerga del IPCC). 
La voluntad de adaptar o revisar unos procesos que 
no suelen ser lineales ni secuenciales, así como 
la voluntad de aceptar y resolver las concesiones, 

Los enfoques emergentes (p.  ej., las directrices 
sobre gobernanza del r iesgo sistémico del 
International Risk Governance Council (IRGC); véase 
el gráfico 2.5) intentan afrontar el difícil problema 
de evaluar o medir el riesgo sistémico, de modelizar 
las consecuencias en cascada, de aplicar distintos 
instrumentos de gestión91 y de implementar 
procesos participativos92. 

están supeditadas a un liderazgo firme que se centre 
en el medio y largo plazo93. A la vez, pueden aplicarse 
perspectivas más convencionales sobre los análisis 
de riesgo94, la comunicación del riesgo y la gestión 
del riesgo, de forma que vinculen fructíferamente el 
riesgo sistémico con otros enfoques de gobernanza 
del riesgo más tradicionales.

Gráfico 2.5. Elementos flexibles de la gobernanza del riesgo sistémico

(Fuente: IRGC, 2018)

77  (IPCC, 2001)
78  (IPCC, 2012)
79  (Poledna y Thurner, 2016)
80  (Schinko y Mechler, 2017)
81  (Timonina et al., 2015)
82  (IRGC, 2018); (Timonina et al., 2015)
83  (Tosey, Visser y Saunders, 2012)
84  (Frank et al., 2014); (Helbing, 2013b) 
85  (IRGC, 2018)

86  (Centeno et al., 2015)
87  (Yazdanpanah et al., 2016)
88  (Beck, 1999)
89  (Linnerooth-Bayer et al., 2016) 
90  (Page, 2015)
91  (Poledna y Thurner, 2016)
92  (Linnerooth-Bayer et al., 2016) 
93  (IRGC, 2018)
94  (Timonina et al., 2015)
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2.4 
Inteligencia colectiva, 
datos contextuales 
y colaboración
En última instancia, el riesgo es una construcción 
del ser humano, creada en un idioma y con la 
intención de describir la volatilidad percibida o 
temida y la incertidumbre de la vida humana; 
es decir, la experiencia de la complejidad y de 
los efectos sistémicos complejos. En muchas 
sociedades, el ser humano se ha acostumbrado y 
sumado a la ilusión de control que la construcción 
del riesgo nos ha dado. Sin embargo, a medida 
que se hace evidente que los efectos de las 
vulnerabilidades y los sistemas interdependientes 
y conectados globalmente pueden ir más allá de la 
gestión y la medición humana, es necesario aceptar 
los límites de dicha ilusión. Lo mismo debe suceder 
con los límites que tienen los sistemas actuales 
de gobernanza y organización del conocimiento 
humano. Esto exige un nuevo paradigma que 
permita entender y convivir con la incertidumbre y 
la complejidad, que permita activar el poder de la 
inteligencia humana contextual y social y que, en la 
medida de lo posible, la aproveche por medio de 
una inteligencia artificial debidamente diseñada.

Desarrollar la capacidad de comprender y tomar 
decisiones de manera contextual constituye 
una forma mucho más eficaz de lidiar con la 
incertidumbre y la complejidad que la resiliencia 
actual de los marcos de referencia extrínsecos y 
los conocimientos técnicos categóricos, los cuales 
se encuentran aislados en distintas disciplinas. 
En parte, dicha capacidad se puede cultivar 
utilizando una estrategia de aprendizaje continuo 
o permanente, de forma que se desarrolle una 
capacidad internalizada y consciente que tenga en 
cuenta la pertinencia del contexto y la función de 
uno mismo y de forma que, al tener en cuenta esos 
aspectos, reconozca y prevea las interdependencias 
y los efectos no lineales. 

La toma de decisiones humana no es racional, sino 
emocional, y, por tanto, se activa mejor por medio 
de modelos que se basan en el significado que 
se asigna a los valores y a las creencias95. Con el 
paso del tiempo, usar descripciones y significados 
para negociar la relación en constante cambio 
entre la identidad y el contexto ha demostrado 
ser un mecanismo eficaz para desarrollar la 

resiliencia, a fin de permitir una rápida detección, 
comprensión y generación de sentido. En cierto 
modo, la inteligencia colectiva resulta posible al 
tratarse de una condición previa esencial para la 
responsabilidad colectiva que, de hecho, constituye 
el elemento central de la gobernanza del riesgo 
sistémico. Colaborar con esa inteligencia, así como 
a través de ella, es clave para crear y robustecer la 
resiliencia sistémica.

2.4.1 
Inteligencia colectiva

La “inteligencia colectiva” supone una potente 
combinación entre la intel igencia humana, 
la  inteligencia artificial o de las máquinas y la 
capacidad de procesamiento.

Resulta imprescindible aumentar la resiliencia para 
responder de manera adecuada a los riesgos, así 
como para reducirlos, y evitar los desastres. Para 
alcanzar la resiliencia, se necesita lo siguiente: una 
planificación y una preparación que se base en 
evaluaciones para evitar o minimizar la creación de 
riesgos y reducir el conjunto de los riesgos existentes; 
el desarrollo de la capacidad para restablecer con 
rapidez y de manera efectiva las funciones frente a las 
alteraciones; y la capacidad para adaptarse y cambiar 
después de una perturbación.

Al hacer frente a los desafíos de estos sistemas 
complejos, todos los individuos, organizaciones 
o grupos involucrados en el incremento de la 
resiliencia podrían avanzar más si tuviesen acceso a 
una “mente más grande” por medio de la inteligencia 
colectiva. Esto se podría conseguir recurriendo 
a la capacidad intelectual de otras personas 
con diferentes experiencias culturales, edades 
cronológicas, educación u ocupaciones y géneros, 
y combinándola con la capacidad de procesamiento 
de las máquinas.

A pesar de ser necesarios para procesar los 
macrodatos sobre el funcionamiento de los 
sistemas complejos, el aprendizaje automático y 
la inteligencia artificial no ayudan a las personas a 
resolver problemas de coordinación y gobernanza 
más complejos, es decir, problemas cuya solución 
requiere que exista confianza entre las personas. 
No pueden decidir cómo desean vivir las personas 
sus propias vidas, por ejemplo, en las ciudades. 
Asimismo, la tecnología de cadenas de bloques, 
una solución de red distribuida para coordinar 
interacciones e intercambios, no puede resolver por 
sí sola este complejo problema dinámico humano.
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95  (Gatzweiler et al., 2017)
96  (Whitmee et al., 2015)
97  (Whitmee et al., 2015)

98  (UE, Dirección General de Investigación e Innovación, Dirección 
I - Acción por el Clima y Eficiencia de los Recursos, 2018)
99  (Craglia et al., 2018)

La inteligencia colectiva realmente global dista 
mucho de ser capaz de solucionar los problemas 
globales. En estos momentos, es importante 
formar nuevas combinaciones de herramientas 
que puedan ayudar al mundo a pensar y actuar a 
un ritmo y en un grado que resulten proporcionales 
a  los problemas complejos a  los que nos 
enfrentamos. Existen demasiados campos en los 
cuales el conocimiento y los datos más relevantes 
están dañados, fragmentados o cerrados, y carecen 
de la organización y del contexto necesarios para 
ser accesibles y útiles al tomar decisiones; de 
hecho, por ahora, nadie dispone de los medios ni de 
la capacidad para reunirlos.

Esta interdependencia fundamental entre el bienestar 
y la salud de los seres humanos, la ecología y la 
tecnología presenta una elevada complejidad, tanto 
en la naturaleza de las conexiones como en las 
respuestas en el tiempo y el espacio96. Es esencial 
comprender mejor las interacciones de los sistemas 
humano, ecológico y tecnológico, tal y como se está 
empezando a lograr en la climatología por medio de 
la aplicación de una sofisticada modelización por 
ordenador. 

Esta revolución en la model ización de los 
sistemas ha alcanzado un punto en el que es 
posible comenzar a elaborar modelos de las 
vinculaciones y las interdependencias entre los 
efectos económicos (valores), sociales (salud, 
bienestar y productividad) y ambientales de las 
decisiones e inversiones que están impulsadas por 
las interacciones, en tiempo real, entre el tiempo 
meteorológico, los cambios en la corteza terrestre, 
los suelos, la tierra, la ecología del océano y la 
actividad humana97. En muchos ámbitos, existen 
geodatos disponibles para respaldar este enfoque 
a fin de entender mejor la naturaleza interactiva 
de los factores determinantes del riesgo, así como 
para reducir el riesgo a largo plazo.

En muchos casos, los modelos de sistemas 
ecológicos complejos que se utilizan para realizar 
proyecciones de las tendencias futuras emplean 
datos que han sido derivados de manera estadística 
de supuestas asociaciones causales. Sin embargo, 
estas asociaciones pueden cambiar si también 
cambian las condiciones y, de este modo, las 
predicciones podrían ser dudosas o discutibles. 

De ahí que cada vez se necesiten más modelos 
novedosos que se basen en comprender los 
procesos subyacentes que llevan a que un sistema 
se comporte de una forma particular, y modelos 
que abarquen e interactúen desde el ámbito global 
hasta el local. Estos se pueden utilizar para crear 
una brújula de la resiliencia que permita a las 
comunidades dirigirse hacia un futuro más resiliente.

Estos modelos innovadores, respaldados por la 
inteligencia artificial y el aprendizaje automático, 
podrán desarrollar la inteligencia colectiva entre 
las comunidades a través de superlaboratorios de 
transición independientes regionales o nacionales98, 
o laboratorios colaborativos (que se analizan más en 
detalle en la sección 2.4.2). Estos están constituidos 
por los principales expertos de distintos sectores, 
incluidos el mundo académico, las entidades 
gubernamentales, el sector privado y la comunidad. 

Los recientes avances conseguidos en la potencia 
informática, la disponibilidad de datos y los nuevos 
algoritmos han dado lugar, en los últimos seis o 
siete años, a logros relevantes en los campos de la 
inteligencia artificial y el aprendizaje automático. 
Son numerosas las aplicaciones que se están 
introduciendo en la vida diaria, desde las traducciones 
automáticas, hasta el reconocimiento de voz e 
imagen o las optimizaciones geoespaciales, y todas 
ellas se emplean cada vez más en la industria, el 
Gobierno y el comercio. El despliegue cada vez más 
constructivo de la inteligencia artificial, junto con el 
desarrollo de la inteligencia colectiva en el ámbito de 
la RRD, tendrán unos efectos positivos a la hora de 
salvar vidas, reducir lesiones, minimizar los daños 
materiales y mejorar los sistemas económicos. Estos 
fomentan en todo momento la igualdad social gracias 
a la mejora en las capacidades para tomar decisiones. 
Para tener éxito en estos esfuerzos, se requerirán 
marcos de evaluación sólidos que puedan estimar 
el rendimiento y la calidad de la inteligencia artificial, 
además de generar confianza en esta tecnología 
disruptiva99. 

Es necesario seguir investigando para entender en 
qué consiste la justicia en el contexto de la toma 
de decisiones automatizada. Un algoritmo o una 
decisión son justos cuando no discriminan a las 
personas en función de su pertenencia a un grupo 
específico (p. ej., género, raza u orientación sexual). 
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En el campo emergente de la inteligencia artificial 
explicable (es decir, las técnicas de la inteligencia 
artificial que el ser humano puede entender con 
facilidad y en las que puede confiar, en contraposición 
con el concepto de caja negra que se utiliza en el 
ámbito del aprendizaje automático, el cual remite 
a la dificultad de explicar por qué la inteligencia 
artificial llega a una determinada decisión100), existe 
una importante cantidad de trabajos en curso que 
pretende afrontar estos problemas complejos y 
sustituir los enfoques de caja negra de la inteligencia 
artificial convencional, con el objetivo de reducir 
errores sistemáticos y aumentar la inteligibilidad para 
los tomadores de decisiones.

En lo que a la ciberseguridad se refiere, la inteligencia 
artificial es un arma de doble filo. Puede resultar 
muy útil para incrementar la seguridad de los 
dispositivos, los sistemas y las aplicaciones, pero 
también puede otorgar poder a aquellos que intentan 
atacar los sistemas y las redes y, así, convertirse en 
una herramienta avanzada dentro del arsenal para 
los ciberataques. En el Marco de Sendai se tiene 
en cuenta la necesidad de abordar los riesgos que 
surgen a raíz de las innovaciones tecnológicas y 
sus aplicaciones (véase el capítulo 3 del presente 
GAR). Asimismo, la solidez de la inteligencia artificial 
frente a las acciones maliciosas se convierte 
en un problema que, a su vez, entraña el peligro 
más inmediato para la seguridad de los sistemas 
ciberfísicos, en los cuales se implementará cada vez 
más la inteligencia artificial.

Por tanto, las soluciones para los problemas de 
coordinación que estén basadas en la tecnología 
deberán combinarse con soluciones humanas  
(es decir, aquellas creadas por el ser humano o 
en las que este participe para alcanzar soluciones 
en una dimensión humana). A diferencia de las 
máquinas, que funcionan con probabilidades, los 
humanos, dentro de una red social de confianza, 
pueden tomar decisiones en condiciones de 
incertidumbre extrema al añadir ciertos valores a las 
decisiones. Esta capacidad de los seres humanos 
saludables se debe a las respuestas emocionales 
ante situaciones muy complejas en las que es 
necesario tomar una decisión, y para las cuales no 
existen soluciones derivadas de un recuento de los 
costos y beneficios meramente algebraico y exento 
de valores. 

Las soluciones tecnológicas puras que aumentan la 
objetividad y la neutralidad valorativa alejan al ser 
humano de su conexión interna con el entorno. Las 
personas pueden (o deben) optar por cambiar los 
valores profundamente arraigados que definen las 
reglas superiores y que dan forma a las actitudes, 

las opciones y el comportamiento. De lo contrario, 
las sociedades seguirán creando riqueza a costa 
de que se deterioren las funciones ecológicas de 
apoyo vital, en un bucle de retroalimentación positiva 
en espiral que crea riesgos sistémicos con efectos 
en cascada y hace que los sistemas económicos, 
ecológicos y sociales dominantes tengan cada vez 
más probabilidades de desmoronarse.

2.4.2 
Datos contextuales, colaboración innovadora 
y transdisciplinariedad 

La complejidad incomoda al modelo tradicional 
de solución de problemas que consiste en 
fragmentar los problemas en partes muy definidas 
y en resolver los síntomas. Ninguno de los 
“problemas perversos”101 —descritos por el IPCC102 
y muchos otros organismos científicos103 que, en 
este momento, presionan a los responsables de 
formular políticas para que testen nuevos enfoques 
con el objetivo de responder a los desafíos 
actuales— se pueden entender con enfoques 
reduccionistas. En otras palabras, la simplificación 
deliberada de un problema y de sus causas 
(conseguida al descontextualizarlo) deja obsoleta 
su comprensión y su consiguiente solución. Los 
problemas a los que nos enfrentamos están 
envueltos en interdependencias contextuales para 
las cuales se requieren criterios de evaluación y 
actuación totalmente diferentes.

En la actualidad, la mayoría de las metodologías 
y herramientas de investigación científica extraen 
a los “sujetos” de sus contextos con el objetivo 
de obtener información detallada, especializada 
y cuantificable. En el futuro, desde una práctica 
científica más amplia, se podrían desarrollar métodos 
para utilizar toda la información derivada de los 
detalles y la interdependencia. Por ahora, el hábito 
cultural de descontextualizar la información, es decir, 
el reduccionismo, constituye la norma empírica, 
autorizada y estandarizada. Para realizar evaluaciones 
más adecuadas de los riesgos que nacen de las 
circunstancias de múltiples causas, se necesitan 
con urgencia análisis que puedan afrontar esta 
complejidad de manera adecuada. Las decisiones 
sobre qué acciones se deben tomar, por parte de 
quién y con qué recursos se basan en la información 
de la situación o el fenómeno. En caso de que 
esa información no pueda retener la complejidad 
pertinente, las decisiones se fundamentarán en 
conocimientos inadecuados.
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Investigación transdisciplinaria y respuesta

La creación del riesgo y su materialización en sistemas 
complejos no se mantienen dentro de un único sector 
a la vez. Sin embargo, las estructuras institucionales 
actuales mitigan estos problemas complejos por 
medio de protocolos que consisten en prestar atención 
únicamente a aquello que se encuentre dentro de 
su jurisdicción específica. Las crisis de salud se 
circunscriben al ámbito de los ministerios de salud, 
mientras que los problemas económicos se sitúan 
bajo el foco de atención específico de los ministerios 
de finanzas o empleo. Del mismo modo, en la mayoría 
de los casos, los riesgos ecológicos que se solapan 
con los riesgos políticos o culturales continúan 
contemplándose en paralelo, pero hay que investigar y 
entender mejor su interdependencia relacional.

Es necesario desarrollar puentes en la investigación 
y fortalecer la comunicación a través de los sistemas 
sociales. Esto resulta especialmente relevante para 
los sistemas de los servicios públicos. La falta de 
comunicación y de una perspectiva contextual entre 
sistemas como la educación, la salud, el transporte y 
la comunicación pueden aumentar la vulnerabilidad 
en el ámbito comunitario. La conexión y el aumento 
del contacto entre los sectores conseguirá que las 
comunidades sean más sólidas y resilientes frente 
a los riesgos a largo plazo y las emergencias de 
evolución súbita. El desarrollo de los enfoques sobre 
los datos actualizados o en caliente puede cultivar la 
relación entre los diferentes sectores para reforzar la 
interacción y la colaboración entre sistemas.  

Datos en caliente e información contextual

Los “datos actualizados o en caliente” constituyen 
un tipo específico de información sobre la forma 
en que las partes de un sistema complejo (p.  ej., 
los miembros de una familia, los organismos de 
los océanos, las instituciones de una sociedad o 
los departamentos de una organización) convergen 
para aportar vitalidad a dicho sistema. 

A diferencia de otros datos que solo describen 
las partes, los datos en caliente describen su 
interacción en el contexto. Estos datos actualizados 
ilustran las relaciones vitales entre muchas partes 
de un sistema. Por ejemplo, para entender una 
familia, no basta con entender a cada uno de 
sus miembros, sino que también es necesario 
comprender las relaciones que existen entre ellos: 
esto son los datos en caliente. Estos datos se 
utilizan para entender mejor las interdependencias 
y mejorar las respuestas a los problemas que se 
encuentran en modos relacionales. Esto incluye 
entender los riesgos sistémicos que existen en 
la salud, la ecología, los sistemas económicos, 
los sistemas educativos y muchos otros. La 
descontextualización aporta información específica 
que puede dar lugar a errores, mientras que los 
datos en caliente promueven una comprensión 
coherente de los sistemas vivos.

Recuadro 2.10. Investigación de los datos 
en caliente

L a s  c o n s e c u e n c i a s  s i s t é m i c a s  ( y  l a s 
consecuencias de las consecuencias) se 
pueden desconectar fácilmente de sus redes 
de causalidad y, con esa desconexión, se puede 
perder la importancia de las relaciones entre 
los contextos. Por ejemplo, los medios de 
comunicación consideraron que la caravana 
de solicitantes de asilo que atravesó América 
Central en dirección al norte durante los últimos 
meses de 2018 huía de la violencia o la pobreza 
(los factores impulsores “evidentes” de dicho 

comportamiento desesperado). En realidad, el 
factor impulsor de riesgo subyacente eran las 
históricas condiciones de sequía, prolongadas 
durante varios años.  Esas condiciones 
empeoraron con una serie de cambios en las 
pautas meteorológicas (de origen climático) 
que, sin embargo, no conllevaron cambios en 
el comportamiento humano, las políticas o 
el desarrollo de la infraestructura. Este sería 
el foco de atención de un enfoque basado 
en datos actualizados o en caliente, para 
entender el conjunto de los factores complejos 
e interdependientes que dio lugar a esta 
migración a gran escala. 

100  (Sample, 2017)
101  (Rittel y Webber, 1973)
102  (IPCC et al., 2018)

103  (Rockström et al., 2009); (Whitmee et al., 2015); (World 
Wide Fund for Nature, 2018)
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104  (Vervoort et al., 2014)

El contexto incluye los procesos relacionales que se 
agrupan para producir una determinada situación. 
De hecho, la mayoría de los sistemas o situaciones 
complejas son “transcontextuales”, es decir, existe 
más de un contexto en juego. La información 
transcontextual reúne numerosas formas de 
observación desde múltiples perspectivas. Al 
reconocer que la información se presenta de 
múltiples formas, un equipo de investigación de 
datos en caliente buscaría la “sabiduría” sobre el 
terreno de los habitantes locales, las artes y la 
cultura, las historias personales y las voces de 
muchas generaciones. La tarea de los datos en 
caliente no solo consiste en incorporar detalles y 
puntos de datos, sino también la relación entre los 
detalles en numerosos planos. 

Los investigadores, los Gobiernos y los profesionales 
de los servicios públicos han comenzado a utilizar 
la información contextual en forma de datos en 
caliente. Estos se utilizan para evaluar situaciones 
complejas e identificar enfoques preventivos o 
respuestas ante crisis complejas de la comunidad 
(o ecológicas) en las que se necesitan conocimientos 
técnicos que abarquen un amplio abanico de 
condiciones contextuales.

Al aplicarse en campos y contextos locales 
específicos, las hipótesis en las que se emplean 
los datos en caliente pueden resultar útiles 
para que los tomadores de decisiones y las 
partes interesadas participen en un entorno 
transdisciplinario (un  laboratorio colaborativo o 
“colaboratorio”), con el objetivo de generar futuros 
alternativos sólidos frente a las complejidades e 
incertidumbres correspondientes104. Si se desarrolla 
un conjunto de ejercicios de hipótesis, dentro de 
una serie de parámetros pactada en diferentes 
ámbitos (desde los pequeños agricultores 
hasta las instituciones colaborativas de todo el 
mundo), se ayuda a identificar las preferencias 
de las partes interesadas, las motivaciones, las 
tendencias y los factores impulsores en una escala 
específica y, lo que es más importante, a añadir los 
contextos locales necesarios para los ejercicios de 
modelización.

Patrones de interacción cambiantes en 
los ámbitos locales utilizando procesos de 
conocimiento transcontextual

La ampliación natural del proceso anterior tiende 
puentes de unión entre los sistemas. Esto supone 
dar un paso hacia delante para formar órganos 
decisorios colaborativos en ámbitos locales 
(“colaboratorios”). Al hacer esto, existe la posibilidad 
de reunir a personas procedentes de campos 
diferentes, pero interdependientes, con el objetivo 
de explorar y dinamizar o regenerar la vitalidad de 
la comunidad local. A medida que estos grupos 
comunitarios generan e intercambian conocimientos 
transcontextuales, comenzarán a formarse nuevos 
patrones de comunicación que vincularán sectores 
de la experiencia que, de otro modo, estarían 
separados. Las soluciones de base local que nacen 
del desarrollo colaborativo de datos calientes 
contextuales se prestan para autoorganizarse en 
torno a actuaciones creadas de forma conjunta, con 
la administración local de los datos, los riesgos y las 
soluciones. Al proporcionar un contexto, los datos 
en caliente constituyen un metacambio que genera 
una conexión, una comunicación y una acción con 
capacidad suficiente para abordar la complejidad 
en nuevas formas. La capacidad local se puede 
incrementar de manera significativa al apoyarse en 
la inteligencia colectiva y el aprendizaje mutuo.

62 Capítulo 2



INTERDISCIPLINARIO

Conocimiento 
social y de 
las partes 
interesadas

Datos
calientes

Conocimientos
indígenas

Datos de la
ciudadanía

Comportamiento/
Prácticas

Macrodatos

DISCIPLINARIO

Conocimiento 
interdisciplinario 
profundo, 
disciplinario y en 
un contexto más 
amplio

Pensamiento coordinadoTR
AN

SDISCIPLINARIO

Gráfico 2.6. Generación de conocimiento transdisciplinario

(Fuente: adaptado de Brown et al., 2015)

Cuando la investigación se lleva a cabo de este modo 
(es decir, a través de contextos), la interdependencia 
se hace evidente. Por ejemplo, los alimentos no se 
pueden separar de los sistemas económicos, ni 
siquiera de los políticos, ni tampoco de la cultura ni 
de la medicina. Los alimentos también constituyen 
un catalizador importante para crear vínculos sólidos 
entre las generaciones. En este sentido, el trabajo 
de respaldar las iniciativas alimentarias no solo 
consiste en distribuir la nutrición, sino también en tejer 
relaciones entre los diversos contextos para crear 
proyectos y acciones que hagan partícipe a toda la 
comunidad. Las soluciones pasan por reconocer la 
respuesta colectiva. Ninguna respuesta única basta 
para abordar un problema complejo105.

Los datos en caliente suponen un solapamiento entre 
sistemas y se generan por parte de equipos que 
investigan mediante el cruce de marcos contextuales, 
la búsqueda de sentido y la localización de patrones. 
La perspectiva de las investigaciones contextuales 
y transcontextuales no solo aúna las distintas 

disciplinas, sino también muchos otros tipos de 
conocimientos, como la sabiduría de base regional de 
los profesionales locales, así como las sensibilidades 
culturales e indígenas.

Cuando se implementan soluciones superficiales 
para responder a los problemas en contextos 
complejos, proliferan los problemas. Resulta mucho 
más efectivo desarrollar la capacidad necesaria 
para la toma de decisiones y la comprensión 
contextuales; de hecho, los beneficios de este 
desarrollo se percibirán en múltiples sectores al 
mismo tiempo. Se necesitan estructuras y enfoques 
que puedan aportar información que presente la 
interrelación contextual de los posibles efectos del 
riesgo sistémico, tal y como se perciben en el plano 
individual y microscópico, dentro de unos contextos 
globales y macroscópicos más grandes.
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2.5 
Cambio de paradigma: 
introducción del 
Marco Global de 
Evaluación de Riesgos 

Los paradigmas no pueden ser corregidos por la 
ciencia normal; el cambio de paradigma supone 
un cambio de valor106.

Nuestra sociedad global se ha dado cuenta de 
que los riesgos sistémicos que creamos pueden 
inducir situaciones inestables a gran escala e, 
incluso, difíciles de controlar107. Por tanto, existe 
una creciente y urgente necesidad de entender 
y gestionar mejor las incertidumbres, así como 
de movilizar a las personas, la capacidad de 
innovación y las finanzas. No se puede negar la 
necesidad de extender los marcos de gestión 

Gráfico 2.7. De la evaluación de riesgos global al Marco Global de Evaluación de Riesgos

(Fuente: UNDRR, 2019)
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105  (Kuhn, 1962)
106  (Helbing, 2013b)

de riesgos convencionales o incluso de prestar 
atención a la demanda de un cambio de paradigma 
sobre la forma de abordar los riesgos tanto 
controlables como no controlables, es decir, el 
tipo de cambio que alienta el Marco de Sendai. Es 
necesario efectuar la transición de un paradigma 
a otro (de la gestión de desastres a la gestión del 
riesgo), así como pasar de gestionar las amenazas 
“convencionales” a diseñar una mejor comprensión 
de las interacciones dinámicas con los riesgos 
sistémicos. Al estudiar la facilitación de un “nuevo 
sistema de relaciones” que permita que aparezcan 
futuras teorías y soluciones que amplíen su 
alcance, tengan mayor capacidad de predicción y 
solucionen más problemas108. 

Para percatarse por completo del desafío y el 
llamamiento que plantea el Marco de Sendai, es 
necesario renovar de manera significativa los 
enfoques para analizar y evaluar los riesgos. Tal 
y como se ha indicado, hoy en día, los métodos 
se ajustan en función de los “picos” de riesgos 
histór icamente  más grandes ,  ev identes  y 
manejables para las personas, y no en función de 
las interdependencias entre ellos.

En los últimos decenios, hemos creado y reconocido 
otros muchos tipos de riesgos con las mayores 
consecuencias para la humanidad. El principal 
desafío de la primera mitad del siglo XXI será 

107  (Butterfield, 2007)
108  (António Guterres, Secretario General de las Naciones 
Unidas, enero de 2019)

65



Global
Regional
Nacional

Subnacional
Metropolitana

Local

HASTA EL MARCO GLOBAL 
DE EVALUACIÓN DE RIESGOS

DE 2020 EN ADELANTE

Económica
Social

Ambiental
Gobernanza

Jurídica
Seguridad

ESCALA

AMENAZA 

GRADO DE 

EXPOSICIÓ
N

VULNERA-

BILIDAD

SISTEMAS

Terremotos
Volcanes
Tsunamis

Inundaciones
Sequías

Incendios
Biológica
Química
Industrial

Accidentes 
tecnológicos 

desenca-
denados 

por amenazas 
naturales
Nuclear

Radiológica 

Estructural
Agricultura
Servicios
 básicos
Vivienda
Sistemas 

fundamentales
Subsistemas

Capital natural

Humano
Ecológico

Económico
Político
Cultural

Financiero

Gráfico 2.8. MARCO GLOBAL DE EVALUACIÓN DE RIESGOS 2020–2030

entender la naturaleza sistémica de los riesgos, así 
como las oportunidades que brindan los nuevos 
enfoques y los nuevos conceptos de riesgo. 

(Fuente: UNDRR, 2019)

Si tuviera que describir en una sola frase el 
panorama mundial, diría que vivimos en un 
mundo en el que los desafíos globales están 
cada vez más integrados, pero las respuestas 
son cada vez más fragmentadas, y, si no se 
pone remedio a esta situación, será un caldo de 
cultivo idóneo para los desastres109.
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109  (Butterfield, 2007)
110  (Bateson, 2018)

En respuesta a este desafío, los expertos exhortaron 
a la UNDRR, cuyo mandato consiste en respaldar la 
consecución del resultado y los objetivos del Marco 
de Sendai y la Agenda de 2030, a que estableciese un 
proceso de diseño conjunto y desarrollo de un Marco 
Global de Evaluación de Riesgos que fundamente la 
toma de decisiones y transforme el comportamiento, 
sobre todo con respecto a los riesgos sistémicos.

Este instrumento apoyará de manera explícita a los 
gobiernos nacionales y subnacionales, así como a 
los agentes no estatales, incluidas las empresas del 
sector privado y las instituciones financieras que se 
recogen en el párrafo 36 c) del Marco de Sendai, a la 
hora de reconocer nuevos patrones de vulnerabilidad 
y de formación de riesgos (dentro de los esfuerzos 
para alcanzar las metas de todos los acuerdos 
intergubernamentales de 2015), así como a la hora 
de colaborar con la medición de los avances en la 
reducción del riesgo. El Marco Global de Evaluación 
de Riesgos también pretende convertirse en un 
componente esencial de un marco integral de análisis 
y evaluación de riesgos de las Naciones Unidas que 
respalde la Agenda de 2030. Este también contribuirá 
a la visión del Secretario General de las Naciones 
Unidas para apoyar la toma de decisiones de una 
plataforma integrada de prevención, así como dentro 
del marco de resiliencia de las Naciones Unidas.

El Marco Global de Evaluación de Riesgos ha sido 
diseñado para fundamentar y orientar las actuaciones 
dentro de los diferentes sectores y geografías, así 
como entre ellos, adoptadas por los tomadores de 
decisiones en los planos local, nacional, regional 
y local sobre los resultados, los objetivos y las 
prioridades para la acción que se establecen en el 
Marco de Sendai y en la Agenda de 2030. Aborda 
numerosas cuestiones como la evaluación de las 
vulnerabilidades sistémicas de los sistemas agrícolas, 
el fortalecimiento de la resiliencia de los sistemas 
que generan y distribuyen electricidad en lugares 
propensos al azote de los huracanes, o los planes 
de continuidad de las operaciones para los actores 
de los sectores público y privado en lo relativo a 
la prestación de servicios básicos en las áreas 
metropolitanas de rápido crecimiento. 

El Marco Global de Evaluación de Riesgos tiene como 
objetivo optimizar la comprensión y la gestión de 
los riesgos actuales y futuros, en todos los planos 
espaciales y temporales. El Marco pretende gestionar 
mejor las incertidumbres y movilizar a las personas, la 
capacidad de innovación y las finanzas al fomentar el 
pensamiento sistémico interdisciplinario y facilitar que 
se identifiquen las anomalías y señales precursoras. 
Tiene por objeto revelar las vinculaciones, relaciones, 
correlaciones y dependencias de numerosos riesgos 
y actores presentes en los sistemas para construir 
una comprensión común y permitir la actuación de 
los tomadores de decisiones. El Grupo de Expertos 

sobre el Marco Global de Evaluación de Riesgos, los 
Grupos de Trabajo del Marco Global de Evaluación 
de Riesgos y la UNDRR son los encargados de dirigir 
el diseño y el desarrollo del Marco. Impulsado por 
un proceso de diseño centrado en los usuarios, el 
Marco Global de Evaluación de Riesgos trabajará 
con todas las partes interesadas para crear un 
marco y una comunidad de prácticas que permita 
entender y compartir los contextos del riesgo, así 
como los datos, la información, los modelos y los 
parámetros sobre este, además de las modalidades 
de comunicación de riesgos y el respaldo de las 
decisiones correspondientes. 

El cambio de paradigma se ha descrito como 
gestionar el mismo paquete de datos que antes, 
pero colocándolo en un nuevo sistema de 
relaciones internas al proporcionarle un marco 
diferente110. 

Por medio de enfoques como la modelización por 
conjuntos multimodelo y la intercomparación, el 
Marco Global de Evaluación de Riesgos mejorará 
la comprensión de la naturaleza multidimensional 
y las interacciones dinámicas de los riesgos, con el 
objetivo de evitar o adaptar las discontinuidades en 
los sistemas fundamentales (incluidas la salud del 
ser humano, el funcionamiento de los ecosistemas 
y el desarrollo económico) y hacer posible la 
transformación de los comportamientos. El Marco 
Global de Evaluación de Riesgos busca permitir la 
autoorganización y el aprendizaje centrado en el 
procesamiento local de información, por parte de 
los interesados pertinentes, sobre los efectos y las 
consecuencias de las decisiones. Tras admitir que 
las principales reducciones en el riesgo se lograrán 
cuando se comprendan y afronten los patrones de la 
vulnerabilidad y el grado de exposición, y aceptar que 
los datos sobre la vulnerabilidad (social y ambiental) 
presentan un grave subdesarrollo, los expertos 
recomendaron que esta fuese una esfera prioritaria 
para el Marco Global de Evaluación de Riesgos.

La teoría del cambio del Marco Global de Evaluación 
de Riesgos expone las primeras ideas sobre cómo 
desarrollar e implementar los elementos clave del 
Marco Global de Evaluación de Riesgos. Incluye las 
vías causales (personas, ciencia y sistemas), las cuales 
tienen el propósito de definir de manera clara y explícita 
las cuestiones que se deberán abordar y los elementos 
que se deberán probar y establecer. El diseño conjunto 
y el desarrollo del Marco Global de Evaluación de 
Riesgos continuará en tres grandes fases de actividad: 
Fase 1: diseño y establecimiento; Fase 2: desarrollo del 
marco; y Fase 3: ampliación de la implementación. 
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Gráfico 2.9. Representación esquemática del Marco Global de Evaluación de Riesgos

(Fuente: UNDRR, 2019)

A l  o f r e c e r  p e r s p e c t i v a s ,  h e r ra m i e n t a s  y 
demostraciones prácticas a los tomadores de 
decisiones en los ámbitos pertinentes por medio 
del desarrollo de metodologías multiusuario, 
abiertas e inclusivas, colaborativas y compartidas 

para las partes interesadas de manera puntual, 
el Marco Global de Evaluación de Riesgos puede 
estimular los comportamientos de los sistemas 
interdisciplinarios que respaldarán las acciones 
transformativas. Esto facilitará la investigación 
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de los datos en caliente, el establecimiento de 
colaboratorios y el desarrollo acelerado de la 
inteligencia colectiva sobre el riesgo sistémico 
para crear una cultura de toma de decisiones 

fundamentada en el riesgo que permita transformar 
los comportamientos y, en última instancia, 
aumentar la resiliencia de las sociedades y los 
sistemas.
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Capítulo 2 
Conclusiones y recomendaciones

Las soluciones pasan por reconocer la respuesta colectiva. Ninguna respuesta única basta para abordar 
un problema complejo111. 

Conclusiones
Con la certeza de que existen los cambios no lineales a corto plazo, es necesario revisar el supuesto 
fundamental de la relación entre el riesgo pasado y futuro.

El potencial regenerador de los sistemas sociales y naturales que se concibe en las agendas 
intergubernamentales armonizadas se entenderá mejor, y se acelerarán los avances, mediante la 
incorporación del riesgo sistémico y las oportunidades sistémicas en el diseño de políticas e inversiones 
en todas las escalas. La similitud de las características de los riesgos sistémicos en diferentes ámbitos 
sugiere que, al intentar entender los efectos de los desencadenantes endógenos y las transiciones críticas, 
se descubrirán más patrones evidentes en diferentes ámbitos, lo cual permitirá desarrollar una comprensión 
consistente de las características fundamentales de los riesgos sistémicos.

Gráfico 2.10. Curva de innovación: de los enfoques destructivos a los regenerativos

(Fuente: UNDRR, 2019)
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Los riesgos sistémicos pueden ser fáciles de mitigar 
en etapas tempranas. Sin embargo, si se fracasa 
al registrar la función de los factores subyacentes 
que impulsan los riesgos sistémicos, o incluso si 
se ignora esta labor de manera intencionada, los 
riesgos pequeños se convertirán en problemas 
importantes, lo que aumentará los costos de 
oportunidad de las intervenciones fallidas y las 
oportunidades perdidas. Para reducir al mínimo 
o evitar las discontinuidades en los sistemas 
complejos, es esencial desarrollar e implementar 
enfoques multidisciplinarios que identifiquen las 
señales precursoras y las anomalías en los sistemas 
y que reaccionen ante ellas.

La mayoría de las herramientas de gestión del 
riesgo predominantes suponen que los sistemas 
subyacentes son complicados en lugar de complejos. 
Entender las sensibilidades con respecto al cambio 
y las repercusiones en los sistemas es mucho más 
importante y difícil en el contexto de los sistemas 
complejos. De hecho, según las simulaciones 
de esos sistemas, los cambios pequeños tienen 
repercusiones iniciales que se pueden intensificar con 
los efectos no lineales y con las dependencias de las 
trayectorias asociadas, lo que causa modificaciones 
que, a su vez, conllevan consecuencias significativas 
y potencialmente irreversibles.

Para que la humanidad pueda iniciar el viaje hacia 
un desarrollo que sea por lo menos gestionable y, en 
el mejor de los casos, sostenible y regenerador de 
conformidad con la Agenda de 2030, es fundamental 
reconsiderar y rediseñar el modo en que lidiamos con 
el riesgo sistémico. Será imprescindible entender mejor 
los componentes del sistema, incluidas las señales 
precursoras y las anomalías, las repercusiones en 
los sistemas, los bucles de retroalimentación y las 
sensibilidades con respecto al cambio.

La red global urbana industrial es más vulnerable frente 
a múltiples amenazas simultáneas que a efectos 
únicos en las zonas urbanas grandes y ricas. Por 
tanto, a medida que los efectos del clima se vuelvan 
más predominantes, pueden agravarse los efectos 
con capacidad para interrumpir los flujos económicos 
urbanos y para generar inestabilidad social.

La gobernanza del riesgo se ve afectada por las 
dificultades que existen a la hora de identificar los 
agentes causales y de atribuir responsabilidades. 
A pesar de que ni la gobernanza del sistema financiero 
ni el sistema climático pueden atribuirse un éxito 
rotundo en este sentido, ambos han aumentado 
la conciencia sobre la necesidad y la complejidad 

espaciotemporal de los regímenes de gobernanza para 
abordar los riesgos sistémicos en el plano global.

A pesar de ser necesarios para procesar los 
macrodatos sobre el funcionamiento de los sistemas 
complejos, el aprendizaje automático y la inteligencia 
artificial tienen poca capacidad para ayudar a las 
personas a resolver problemas de coordinación y 
gobernanza más complejos, es decir, problemas 
cuya solución requiere que exista confianza entre 
las personas. A diferencia de las máquinas, que 
funcionan con probabilidades, los humanos, dentro de 
una red social de confianza, pueden tomar decisiones 
en condiciones de incertidumbre extrema al añadir 
ciertos valores a las decisiones.

La complejidad incomoda al modelo tradicional de 
solución de problemas que consiste en fragmentar 
los problemas en partes muy definidas y en resolver 
los síntomas. Estos problemas están envueltos en 
interdependencias contextuales para las cuales 
se requieren criterios de evaluación y actuación 
totalmente diferentes. Los datos actualizados o 
en caliente suponen un solapamiento entre los 
sistemas. La perspectiva de las investigaciones 
contextuales y transcontextuales aúna distintas 
disciplinas y muchos otros tipos de conocimientos, 
como la sabiduría anclada en lo local de los 
profesionales de la región y las sensibilidades 
culturales e indígenas.

El principal desafío de la primera mitad del siglo 
XXI será darse cuenta de la naturaleza sistémica 
de los riesgos, así como de las oportunidades 
que brindan los nuevos enfoques y los nuevos 
conceptos de riesgo. El Marco Global de Evaluación 
de Riesgos tiene por objeto mejorar la comprensión 
de la naturaleza multidimensional y las interacciones 
dinámicas de los riesgos para prevenir o adaptarse 
a las discontinuidades en los sistemas críticos, 
así como para permitir el procesamiento local 
de información, por parte de los interesados 
pertinentes, sobre los efectos y las consecuencias 
de las decisiones. El Marco Global de Evaluación de 
Riesgos puede estimular los comportamientos de 
los sistemas interdisciplinarios que respaldarán la 
acción transformadora, lo cual permitirá el desarrollo 
acelerado de la inteligencia colectiva sobre el 
riesgo sistémico para crear una cultura de toma de 
decisiones fundamentada en el riesgo, transformar 
comportamientos y, en última instancia, aumentar 
la resiliencia de las sociedades y los sistemas. Tiene 
el propósito de contribuir a un marco integral de las 
Naciones Unidas de análisis y evaluación de riesgos 
que apoye la Agenda de 2030 y el Marco de Sendai.
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Recomendaciones
• Se necesita ambición y acciones urgentes para 

lograr la transición de un paradigma a otro 
(de la gestión de desastres a la gestión del 
riesgo), así como para pasar de una gestión de 
las amenazas “convencional” al diseño de una 
forma de comprender mejor las interacciones 
dinámicas con los riesgos sistémicos. 

• Las personas pueden (o deben) optar por cambiar 
los valores profundamente arraigados que 
definen las reglas superiores del funcionamiento 
y las interacciones. De lo contrario, las sociedades 
seguirán creando riqueza a costa de que se 
deterioren las funciones ecológicas de apoyo 
vital, en un bucle de retroalimentación positiva en 
espiral que crea riesgos sistémicos en cascada y 
hace que los sistemas económicos, ecológicos y 
sociales tengan cada vez más probabilidades de 
desmoronarse.

• Para percatarse por completo del desafío y la 
demanda que plantea el Marco de Sendai, es 
necesario renovar de manera significativa los 
enfoques para analizar y evaluar los riesgos. 
Hoy en día, los métodos se ajustan de acuerdo 
con los riesgos más grandes y más evidentes 
y manejables desde una perspectiva histórica 
para las personas, y no en función de la 
topografía completa de los riesgos.

• Es necesario incluir la construcción de hipótesis 
y la simulación estocástica en la modelización 
del riesgo para facilitar el pensamiento y la toma 
de decisiones en sistemas complejos.

• Se requiere un nuevo paradigma para entender y 
convivir con la incertidumbre y la complejidad, 
el cual permita activar el poder de la inteligencia 
humana contextual y social y que, en la medida 
de lo posible, la aproveche por medio de una 
inteligencia artificial debidamente diseñada.

• Desarrollar la capacidad de comprender y 
tomar decisiones de manera contextual puede 
resultar una forma mucho más eficaz de lidiar 
con la incertidumbre y la complejidad que la 
resiliencia actual de los marcos de referencia 
extrínsecos y los conocimientos técnicos 
categóricos, los cuales se encuentran aislados 
en distintas disciplinas.

• Es necesario prestar más atención a las 
soluciones de base local que nacen del desarrollo 
colaborativo de datos en caliente contextuales 
que se basan en la autoorganización en torno 

a actuaciones creadas de modo conjunto, con 
la administración local de los datos, los riesgos 
y las soluciones. La capacidad local se puede 
incrementar de manera significativa al apoyarse 
en la inteligencia colectiva y el aprendizaje mutuo.

• Para reducir o evitar la creación de riesgos, 
es  esencial entender mejor las interacciones 
e interdependencias entre las zonas urbanas y 
rurales. Esto exige un metabolismo de los datos 
de las zonas urbanas y rurales (región urbana) 
que funcione para procesar la información en la 
escala adecuada con el objetivo de entender las 
implicaciones en los sistemas.

• Las instituciones financieras del sector privado 
deben integrar la GRD en sus prácticas y 
modelos de negocio por medio de inversiones 
que tengan en cuenta el riesgo de desastres.

• Se necesitan estructuras y enfoques con respecto 
al avance de la información que presenten la 
interrelación contextual de los posibles efectos 
del riesgo sistémico, tal y como se perciben en 
el plano individual y microscópico, dentro de 
unos contextos globales y macroscópicos más 
grandes.
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Estudio de caso 
especial
Cómo la resiliencia frente a los 
desastres de las pequeñas y medianas 
empresas se convirtió en un asunto de 
todos en Filipinas: una historia sobre 
la “reducción del riesgo en cascada”

Efectos del gran tifón Meranti en la provincia de Batanes (Filipinas), en 2016. La pérdida de comunicaciones durante los desastres 
puede generar efectos en cascada y la interrupción generalizada de las actividades empresariales.  

(Fuente: PDRF, 2016)
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Las pequeñas y medianas empresas (pymes), 
incluidas aquellas dedicadas a la pequeña 
agricultura, son la columna vertebral de muchas 
economías en todo el mundo, y mucho más en 
Filipinas y en la región vecina del Asia Sudoriental. 
Las pymes abarcan desde microempresas, como 
los minoristas individuales de los mercados 
callejeros, hasta las plantas de fabricación en 
las que se han realizado importantes inversiones 
de capital para equipos y para capacitar a los 
empleados. El Foro de Cooperación Económica 
de Asia y el Pacífico (APEC) y la Asociación 
de Naciones de Asia Sudoriental  (ASEAN) 
reconocen la función básica que desempeñan 
para el desarrollo socioeconómico en el Asia 
Sudoriental112, la región del mundo más expuesta 
a las amenazas naturales. Por tanto, su resiliencia 
frente a los desastres también resulta fundamental 
para el desarrollo sostenible. En Filipinas, el 99,56 % 
de los negocios son microempresas y pequeñas y 
medianas empresas (mipymes), las cuales suponen 
el 62,85 % de todos los trabajos113. 

Cuando se produce un desastre, una de las imágenes 
más habituales del sector privado es la de grandes 
corporaciones que prestan ayuda en forma de equipos 
o suministros de socorro. Sin embargo, las pymes casi 
nunca disponen de recursos importantes que ofrecer a 
los demás en ese sentido y, de hecho, no suelen formar 
parte de las redes de empresas como, por ejemplo, las 
cámaras de comercio. Las pymes están integradas 
en sus comunidades rurales y urbanas y comparten 
con sus vecinos los mismos riesgos frente a las 
amenazas naturales. También se encuentran en riesgo 
de verse afectadas por los incendios y las amenazas 
químicas, tecnológicas y ambientales (además de 
poder constituir una fuente de dichas amenazas). 
Se diferencian de sus vecinos residenciales en que, 
en una economía globalizada, las pymes cada vez 
son más vulnerables frente a los riesgos sistémicos 
relacionados con las cadenas de suministro y el 
acceso a los mercados, como resultado de fenómenos 
que se pueden producir a gran distancia.

En los anteriores GAR y en una serie de informes 
adicionales se documentaron los efectos sistémicos 
de las inundaciones sucedidas en 2011 en Bangkok 
(Tailandia) sobre las cadenas de suministro de 
fabricación en Asia Sudoriental y Oriental114. 

112 (ASEAN, 2015); (APEC, 2013); (APEC, 2014); (APEC, 2015a); 
(APEC, 2015b) 
113 (Almeda y Baysic-Pobre, 2012); (Departamento de 
Comercio e Industria de Filipinas, 2017)
114 (UNDRR, 2013); (UNDRR, 2015) 
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las comunicaciones o la ruptura en los sistemas 
de transporte y las cadenas de suministro) y los 
riesgos para la continuidad de las operaciones que 
se han reconocido tradicionalmente, tales como la 
recesión económica y otras conmociones del sistema 
financiero mundial. La mayoría de las pymes con 
las que trabaja la asociación nunca habían llevado a 
cabo este tipo de planificación fundamentada en los 
riesgos en el pasado.

Poco tiempo después de su nacimiento en 
2009, la PDRF obtuvo el reconocimiento oficial 
de organismo coordinador del sector privado 
encargado de trabajar con el Gobierno117. Un 
decenio más tarde, la fundación ha evolucionado 
hasta convertirse en la organización principal 
más grande del sector privado en el ámbito de la 
preparación, el socorro y la recuperación en casos 
de desastre. La PDRF recibió un nuevo impulso en 
su apoyo a las pymes a raíz de un proyecto regional 
de 2015 centrado en fortalecer la resiliencia de las 
pymes frente al clima y los desastres en Asia, junto 
con la organización intergubernamental Centro 
Asiático de Preparación para Casos de Desastre 
(ADPC) y otros asociados118. 
  
Como parte del proyecto centrado en la resiliencia 
de las pymes, se llevó a cabo una encuesta de 
las mipymes de Filipinas en la que se puso de 
manifiesto que, a pesar de que los propietarios 
eran conscientes de los riesgos que planteaban 
y plantean las amenazas naturales, muy pocas 
mipymes contaban con planes de contingencia de 
respuesta, planes de continuidad de las operaciones, 
seguros o recursos financieros que las sacasen de 
apuros en caso de que se produjese un fenómeno 
importante como un terremoto o un huracán local 
con capacidad destructiva119. En sus cálculos 
no se incluía el riesgo en cascada o sistémico 
derivado de situaciones de amenaza producidas 
en otros lugares. La mayoría de ellas indicaron que 
lograron recuperarse de los desastres trabajando 
más duro y durante más tiempo y, a menudo, 
empleando préstamos informales para el capital 
de recuperación. Básicamente, empezaban de cero 
cada vez que se veían golpeados por un desastre, 
a menudo con una deuda adicional. En un territorio 
propenso a las amenazas como el de Filipinas, 
esto suponía que no podían construir ni desarrollar 
un negocio seguro. En sus vidas particulares, los 
propietarios de las mipymes encarnaban la premisa 
de que los desastres anulan los beneficios en 
materia de desarrollo.

En el mismo proyecto, también se analizó el entorno 
propicio compuesto por los marcos normativos y 
legislativos en Filipinas. Este estudio reveló que, 
a pesar de contar con una serie de organismos 

Las inundaciones en Bangkok y sus alrededores 
desencadenaron un efecto en cascada regional 
porque muchos componentes fundamentales para la 
industria de la manufactura de países como el Japón 
se fabricaban allí. La interrupción de la fabricación 
en Bangkok, por medio de la pérdida del suministro 
de electricidad, la falta de acceso a sus instalaciones 
y los daños causados por las inundaciones, 
bloqueó la cadena de suministro. La mayoría de los 
proveedores que se vieron afectados en Tailandia 
por dicha interrupción eran pymes que carecían de 
resiliencia frente a los peligros de inundación. Muy 
pocas pymes contaban con planes de contingencia 
o instalaciones alternativas para reubicar las 
existencias o la planta, algunas disponían de 
suministros y equipos sensibles en el nivel del 
suelo, y muy pocas tenían una cobertura de seguro 
adecuada. Muchas de las que no tuvieron acceso 
al capital o a los préstamos para la recuperación 
nunca volvieron a abrir sus puertas115. En la ciudad 
del delta de Bangkok, muy próxima al nivel del mar, y 
en un país en el que las pymes son los empleadores 
mayoritarios, estos efectos de las inundaciones 
materializaron una serie de riesgos que, al igual que 
numerosos riesgos sistémicos, parecen evidentes  
a posteriori, pero que no se percibieron en su 
totalidad hasta que se produjo el desastre.

A pesar de todos sus efectos negativos, la experiencia 
de las inundaciones de 2011 también presentó un 
efecto en cascada positivo en la región, puesto que 
dio lugar a nuevas investigaciones y asociaciones 
entre el sector privado, el Gobierno y la sociedad civil 
para alcanzar la resiliencia del sector privado y las 
pymes. Estas inundaciones, junto con otros desastres 
producidos en la región de Asia Sudoriental, han 
demostrado que, en la economía global, no solo las 
grandes empresas multinacionales se enfrentan a 
los riesgos sistémicos, sino también las empresas 
mucho más pequeñas y aparentemente locales y, por 
tanto, también las cadenas de suministro que operan 
entre ambas. 

La Philippine Disaster Resilience Foundation, el 
principal organismo coordinador del sector privado 
del país para la resiliencia en caso de desastre, trabaja 
con el Gobierno y otros asociados para capacitar 
a las pymes sobre los planes de continuidad de 
las operaciones, así como para facilitarles otros 
programas de resiliencia en caso de desastre116. En 
tan solo unos años, esta asociación ha impartido 
capacitaciones a unos 7.000 propietarios de 
empresas en todo Filipinas. En la capacitación 
se contemplan los riesgos para la continuidad 
de las operaciones a raíz de los efectos directos 
de las amenazas naturales y tecnológicas, los 
efectos indirectos o sistémicos de las amenazas 
(p.  ej., los apagones de electricidad, la pérdida de 
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Presentación durante el curso de formación para la resiliencia empresarial, Tuguegarao (Filipinas), 2018
(Fuente: PDRF, 2018)

públicos responsables del desarrollo de las 
mipymes, la financiación de las pequeñas empresas, 
la reducción del riesgo de desastres y la adaptación 
al cambio climático, no existían mecanismos 
claros que se ocupasen de todo ello para apoyar la 
resiliencia de las mipymes frente a las amenazas 
naturales y mixtas y el riesgo sistémico. En cierto 
modo, la resiliencia de las mipymes filipinas era, 
al mismo tiempo, “asunto de todos” y “asunto de 

nadie”, pese a que la situación exigía con claridad 
una respuesta sistémica120. 

El Gobierno de Filipinas afrontó de inmediato 
este desafío. Junto con el ADPC, convocó a las 
organizaciones pertinentes del Gobierno y del 
sector privado para convenir una hoja de ruta con el 
propósito de mejorar la colaboración del Gobierno y 
del sector privado sobre las compartimentaciones 

sectoriales. Su meta era respaldar a las mipymes 
filipinas para que fueran resilientes frente a las 
conmociones que era probable que sufrieran121. En 
julio de 2016, se constituyó el Grupo Básico sobre 
Resiliencia de las mipymes, compuesto por un 
grupo muy diverso de organismos públicos y del 
sector privado: la Oficina de Pequeñas y Medianas 
Empresas en Desarrollo del Departamento de 
Comercio e Industria, la Oficina de Defensa Civil, 
la Philippine Chamber of Commerce and Industry, 

115 (ADPC, 2014); (ADPC, 2017d); (Haraguchi y Lall, 2015)
116 (PDRF, 2019)
117 (Filipinas, 2010)
118 Con el respaldo del Banco Asiático de Desarrollo, la 
Deutsche Gesellschaft für Internationale Zusammenarbeit 
GmbH en el marco de su Iniciativa Global de Gestión del Riesgo 
de Desastres, y el Canadá.

119 (ADPC, 2017b)
120 (ADPC, 2017a) 
121 (ADPC, 2017c)
122 (ADPC, 2017a)

la Philippine Exporters Confederation, la sección 
de Filipinas de la Asia-Pacific Alliance for Disaster 
Management, la Employers Confederation of 
the Philippines, el Departamento de Ciencia y 
Tecnología, el Departamento del Interior y Gobierno 
Local, la PDRF y el ADPC. El grupo continúa con su 
trabajo y ha designado a varias organizaciones para 
que dirijan la implementación de diferentes temas, 
tanto en el plano nacional como en las regiones122. 
Bajo la dirección de este grupo básico, la PDRF 
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desempeña una función de liderazgo a la hora de 
fomentar la capacidad y la sensibilización sobre la 
continuidad de las operaciones.  

La idea de respaldar la resiliencia individual de las 
pymes también se ha extendido al plano regional, 
tras la unión de la PDRF y otros organismos a la 
Asian Preparedness Partnership, presentada en 
2017. Al adoptar el enfoque de una “red de redes”, 
la Asian Preparedness Partnership tiene por 
objeto mejorar el establecimiento de contactos, 
reforzar las interacciones y las alianzas, compartir 
conocimientos y recursos entre los Gobiernos, las 
redes de organizaciones locales humanitarias y 
las redes del sector privado123. Con el ADPC en su 
secretaría, la Asian Preparedness Partnership ya ha 
formalizado alianzas nacionales de preparación en 
Camboya, Filipinas, Myanmar, Nepal, el Pakistán y 
Sri Lanka124.

De este modo, las reacciones en cadena positivas 
por la mayor sensibilización sobre la reducción del 
riesgo, desencadenadas por las inundaciones de 
Bangkok, han permeado la acción y las políticas 
del Gobierno y la participación del sector privado 
en otros países de la región. En Filipinas, esta 
sensibilización ha impulsado nuevas formas de 
trabajar en la “reducción del riesgo sistémico” para 
abordar una gran variedad de riesgos de desastre 
regionales y locales que afectan a la continuidad de 
las operaciones de las pymes y a su contribución al 
desarrollo socioeconómico.

123 (ADPC, 2018) 124 (ADPC, 2018)
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Introducción
Nuestra forma de entender el riesgo que afrontará el mundo en el próximo siglo no se puede basar en 
informaciones del pasado que fundamenten las condiciones del futuro. La infinidad de efectos del cambio 
climático, la desviación o la contención intencionadas de las corrientes fluviales, las nuevas dinámicas de la 
interacción humana, la calidad del aire, las nuevas instalaciones industriales, los accidentes inevitables, la 
pérdida de biodiversidad, la acidificación de los océanos, el aumento de la desigualdad social y de la riqueza 
y las guerras nuevas conforman un contexto sobre el que solo se pueden formular estimaciones. 

Parte I: 
Una concepción más 
amplia del riesgo 
global en el Marco 
de Sendai

Algunos de los efectos de las amenazas se 
pueden modelizar. Los modelos hidrodinámicos 
permiten prever lo que podría suceder en una 
determinada cuenca hidrográfica con unas 
condiciones predefinidas en lo que respecta 
al caudal, la velocidad, la profundidad y los 
obstáculos. Los modelos se pueden utilizar para 
indicar la propagación de una enfermedad con 
una determinada virulencia, tasa de mortalidad, 
tipo de vector, etc. Su capacidad de ofrecer una 
percepción adecuada del riesgo en los términos 
previstos abarca varios años y,  en algunas 

ocasiones, decenios. Las amenazas sísmicas se 
ven impulsadas en gran medida por factores que 
se encuentran muy por debajo de la superficie 
terrestre, más allá de la capacidad de la humanidad 
para influir en ellos, sin pasar por alto el riesgo 
desconocido asociado a la sismicidad inducida 
que causa la fracturación hidráulica. Para que las 
investigaciones sobre las amenazas sísmicas 
permitan entender los riesgos, deben prever los 
efectos de los fenómenos en los activos expuestos, 
algo que también plantea dificultades.
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El tejido subyacente al grado de exposición, 
vulnerabilidad e interconexión está cambiando 
con tanta rapidez que el modelo del grado de 
exposición presentado en la edición anterior de la 
presente publicación (GAR15) ha sido sustituido 
por herramientas de medición más exactas; 
el  mundo ha evolucionado radicalmente en los 
últimos cinco años y han crecido las expectativas 
de entender los efectos de las amenazas en las 
comunidades, los ecosistemas y las instituciones.

La forma de representar el riesgo en el presente 
GAR todavía hace referencia necesariamente al 
método que se empleaba en los GAR previos. 
El objetivo sigue siendo medir y cuantificar el riesgo 
y transmitir mensajes sobre este a fin de que los 
tomadores de decisiones puedan adoptar medidas 
adecuadas, ya que estas son las herramientas que 
existen ahora. En esta parte, en el capítulo  3, se 
toman en consideración distintas amenazas que 
les resultarán familiares a los lectores de los GAR 
anteriores (seísmos, tsunamis, deslizamientos 
de tierras, inundaciones e incendios), así como 
otras amenazas diversas que se integran en el 
alcance general del riesgo en virtud del Marco 
de Sendai (amenazas biológicas, amenazas 
nucleares o radiológicas, amenazas químicas, 
amenazas industriales, amenazas naturales que 
desencadenan desastres tecnológicos y amenazas 
ambientales) y los problemas del grado de 
exposición y la vulnerabilidad a dichas amenazas. 
Con esto, pretende ofrecer una sinopsis de las 
últimas informaciones, modelizaciones y avances 
con el fin de ayudar a los tomadores de decisiones 
a prepararse para el riesgo y reducirlo a partir de 
los datos que se conocen. Sin embargo, esta parte 
también trata en profundidad el tema del cambio.

En el capítulo 4, se analizan los elementos 
facilitadores del cambio en lo que se refiere a la 
tecnología disponible y la forma en que se puede 
utilizar (naturaleza de los conocimientos, potencial 
del software y los datos abiertos, interoperabilidad 
de los sistemas de datos y conocimientos, 
y progreso en la ciencia de los datos). Además, se 
examinan los avances y las oportunidades en la 
colaboración multidisciplinaria y transfronteriza. 
En el capítulo 5, se reconoce que los cambios 
sistémicos, incluso cuando son necesarios, 
conllevan grandes dificultades debido a cómo están 
acostumbradas las personas a concebir el riesgo 
(desafíos con respecto a la mentalidad) y a cómo 
sería posible comunicárselo mejor (los permanentes 
desafíos políticos), y se identifican las limitaciones 
en las esferas de la tecnología y los recursos.

El último capítulo de esta parte, el capítulo 6, 
constituye una sección especial sobre el riesgo 
de sequía. Está previsto que la incidencia de la 
sequía aumente a lo largo del próximo siglo. Se 
trata de una de las amenazas relacionadas con 
las condiciones meteorológicas más complejas 
debido a su amplia variedad de efectos en cascada 
que afectan a las actividades socioeconómicas, la 
vulnerabilidad social y el desarrollo. Sin embargo, 
la reducción proactiva del riesgo de sequía sigue 
constituyendo todo un desafío en la mayor parte 
del mundo, ya que se suele subestimar esta fuente 
de riesgo, y sus efectos se combinan y agravan a 
lo largo de los sistemas humanos y ambientales, 
a corto y a largo plazo. En el capítulo, se hace 
hincapié en un tipo de riesgo que no se puede 
afrontar por medio del enfoque basado en una sola 
amenaza, sino que requiere el análisis del riesgo 
sistémico y la gobernanza integrada del riesgo que 
se subrayan en el Marco de Sendai. 
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CAMBIOS
El Marco de Sendai 
para la Reducción del 
Riesgo de Desastres 
exige cambios en 
nuestra forma de 
pensar sobre cómo 
deben cambiar los 
sistemas, los factores 
impulsores, la 
tecnología, las 
mentalidades y la 
responsabilidad global 
para la reducción del 
riesgo. Esto resulta 
más honesto y, a su 
vez, más incierto.

“Los expertos en sanidad 
animal se coordinan con los 
funcionarios de vigilancia de 
las fronteras en África 
Oriental para controlar 
la transmisión de las 
enfermedades epizoóticas”

Responsabilidad
La gestión de riesgos ya no es competencia exclusiva de los bomberos, 
los equipos de respuesta inicial y las autoridades de protección civil,

sino que también atañe a los epidemiólogos, los expertos en seguridad 
nuclear, los investigadores especializados en el clima, las empresas de 

servicios públicos, los organismos reguladores de seguros, los funcionarios 
de zonificación, los agricultores, etc.

Los factores de estrés aumentan 
de forma continuada,

pero la capacidad de 
respuesta no crece 

al mismo ritmo

Factores impulsores del 
riesgo/factores de estrés

El riesgo nos 
afecta a todos

Una concepción más amplia del riesgo global en el Marco de Sendai

(Fuente: UNDRR)
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Afrontar la 
incertidumbre

Contemplar el problema en 
su conjunto, incluso en los casos

 de creciente incertidumbre.

“Los proveedores de servicios de Internet de los Estados Unidos de 
América se coordinan con la NASA para prever de qué forma el tiempo 

solar podría alterar la cobertura fundamental de un satélite”

“En el Japón, México y Nigeria se 
emplea un modelo del grado de 
exposición desarrollado en Italia 
y que está siendo validado por 

una red dispersa de voluntarios”

Avances
Brindan nuevas oportunidades
y complicaciones

Todos los factores están 
interrelacionados en 
sistemas de sistemas

Complejidad
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El término “riesgo” tiene diferentes significados: 
a) probabilidad de que se produzca un efecto 
pernicioso, y b) valor matemático esperado de la 
magnitud que tiene la consecuencia indeseable 
(incluso casi como sinónimo de consecuencia, 
de  manera que el riesgo posee un significado 
similar al de resultado indeseable). 

Está previsto que, diez años después de la publicación 
del presente GAR, la población mundial supere 
los 8.000  millones de personas y que, para 2055, 
sobrepase los 10.000 millones. Este crecimiento de 
la población ha dado lugar a un incremento de las 
pérdidas económicas que se derivan de las amenazas 
naturales, de 14.000 millones de dólares al año a más 
de 140.000 millones de dólares entre 1985 y 20141. 

En el período transcurrido desde el GAR15, 
la comunidad que investiga las amenazas ha 
abandonado el enfoque basado en las amenazas 
particulares y ha ampliado su alcance para 
examinar hipótesis más complejas y reales que 
reconozcan las probabilidades de que una amenaza 
lleve en última instancia a otra (amenazas en 
cascada), o de que múltiples amenazas se crucen 
en el tiempo o en el espacio y, de este modo, 
propicien un desastre incluso mayor. Además, 
el  Marco de Sendai ha aumentado el conjunto de 
las amenazas que se deben tener en cuenta.

La ciencia de las amenazas emplea ahora, en su 
mayor parte, herramientas de código abierto y se 
enmarca dentro de un movimiento más amplio 
que promueve generalizar el intercambio de datos 
abiertos. Al haberse democratizado la información 
sobre el riesgo, las personas, las comunidades y los 

Capítulo 3:
El riesgo

Gobiernos pueden extraer conclusiones e influir 
en su propio grado de exposición y vulnerabilidad. 
El cambio hacia el código abierto y los datos 
abiertos ha sentado las bases para aumentar la 
colaboración global dentro de las comunidades que 
estudian las amenazas y entre todas las partes que 
integran la ciencia de las amenazas.

El avance hacia la apertura, la colaboración, 
el intercambio y la cooperación cuenta con impulso. 
Si bien habrá disidentes de este movimiento, 
las tendencias en el campo de la tecnología y la 
ciencia de los datos indican que serán cada vez 
menos. La  apertura soluciona muchos problemas, 
pero siguen existiendo dificultades para producir y 
transmitir información de calidad sobre el riesgo. 

En esta parte, se describirán los avances sobre 
la forma de entender el riesgo logrados desde 
la publicación del GAR15. Además de ampliar el 
alcance de las amenazas que se analizan (más allá 
de las amenazas naturales), el Marco de Sendai ha 
pedido que se reconozca el efecto en los agentes 
locales, regionales, nacionales y globales, junto 
con el papel que estos deben desempeñar, y ha 
solicitado enriquecer cómo comprendemos el 
grado de exposición y la vulnerabilidad. Además, 
incluye una lista más amplia de amenazas, 
con amenazas antropogénicas y naturales que 
tradicionalmente resultaban difíciles de representar. 
A la hora de investigar la naturaleza dinámica e 
interconectada del riesgo, hace un llamamiento a la 
imperiosa necesidad de desarrollar nuevas formas 
de pensar, vivir y trabajar juntos que reconozcan la 
naturaleza de los sistemas.  
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Los nuevos desafíos exigen soluciones innovadoras. 
Aunque es posible que el GAR nunca vuelva a 
elaborar cifras sobre parámetros de medición 
del riesgo concretos para los distintos países, el 
presente GAR tiene como objetivo ofrecer una 
descripción del riesgo lo más fehaciente posible. Al 
afrontar ese reto, se debe reconocer que: a) la verdad 
puede resultar complicada, y b) a algunos lectores 
les decepcionará el hecho de que esta sección no 
se centre en presentar cifras sobre las pérdidas 
máximas probables y el promedio de pérdidas 
anuales. Por otra parte, puesto que este GAR intenta 
respetar el alcance ampliado de las amenazas 
en el Marco de Sendai, no se han representado 
las amenazas que ya se abordaron en ediciones 
anteriores de este informe, en especial los vientos y 
las tormentas. En cambio, el presente GAR sí incluye 
numerosas amenazas que no se habían tratado 
antes, como el riesgo biológico, las amenazas 
químicas e industriales, las amenazas ambientales, 
las amenazas naturales que desencadenan 
desastres tecnológicos y las amenazas nucleares 
o radiológicas. El GAR nunca ha tratado de manera 
exhaustiva las amenazas y, si bien esta edición 
pretende ofrecer una visión integral, siempre hay 
y habrá secciones que se puedan enriquecer en 
futuras publicaciones.

Las personas y los activos de todo el mundo 
se están exponiendo a una combinación cada 
vez mayor de amenazas y riesgos, en lugares y 
con magnitudes nunca vistos. Sumadas a las 
condiciones de sequía, las olas de calor pueden 
desencadenar incendios forestales graves que 
causen altos niveles de contaminación atmosférica, 
debido a la quema de bosques y productos 
químicos peligrosos, como las dioxinas procedentes 
de la quema de plásticos, y altos niveles de 
contaminación del agua, debido a la filtración en las 
vías de navegación, el agua potable y los sistemas 
marinos de los pirorretardantes que se emplean 
para combatir los incendios. En otras palabras: las 
complejas vinculaciones de los distintos fenómenos 
y procesos naturales y antropogénicos conforman el 
caldo de cultivo perfecto para los riesgos. 

Esta parte concluye con un análisis de la amenaza de 
la sequía desde una perspectiva multidimensional. 
En  los GAR anteriores, no se presentó el riesgo 
relativo a la sequía, en parte porque se trata de un 
riesgo muy complicado. Los factores que lo impulsan 
son variados y su repercusión se percibe con mayor 
intensidad en los efectos secundarios (medios de 

subsistencia perdidos, migración forzada y erosión 
del suelo y de los nutrientes) que en los primarios. 
El capítulo sobre la sequía servirá como introducción 
para el informe GAR especial sobre la sequía que se 
publicará en 2020, fuera del ciclo habitual.

3.1 
Amenazas
La comunidad que investiga las amenazas ha 
impulsado el aumento de la precisión y la sofisticación 
en la evaluación del riesgo. Esto refleja un paradigma 
del pasado, que hablaba de desastre y amenaza de 
forma intercambiable. También refleja el énfasis 
puesto en el empirismo dentro de la ciencia del 
riesgo. En muchos sentidos, el hincapié que hacen 
los métodos científicos en entender las amenazas 
ha llevado a una situación donde las investigaciones 
sobre los desastres gozan de cierto grado de respeto. 
Las investigaciones sobre las amenazas siguen 
predominando dentro de las investigaciones globales 
sobre la forma de entender el riesgo. 

La era del Marco de Sendai ha abierto la puerta a la 
inclusión de una comunidad de investigación más 
amplia para entender la auténtica naturaleza del 
riesgo. Diferentes investigadores de las ciencias 
sociales, economistas, especialistas en políticas 
públicas, epidemiólogos y otras personas que pueden 
aportar información valiosa acerca de la naturaleza 
de la vulnerabilidad y el grado de exposición están 
encontrando una comunidad acogedora cuyo 
principal objetivo es ofrecer información sobre el 
riesgo cada vez con mayor claridad y precisión. No 
cabe duda de que la naturaleza de la información 
sobre el riesgo es y seguirá siendo cuantitativa, pero el 
enfoque centrado en la modelización probabilística y 
los conjuntos de datos homogéneos está dando paso 
a un futuro menos cerrado y que representa el mundo 
actual con mayor exactitud.

En la presente sección, se sigue dando prioridad 
a  las amenazas, pero la interconexión entre estas 
y las conexiones de la comunidad que investiga 
las amenazas con la investigación de otros riesgos 
confirma el Marco de Sendai. 

1  (Departamento de Asuntos Económicos y Sociales (DAES), 2019) 
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3.1.1  
Sísmicas

En los últimos decenios, este peligro ha causado, 
en promedio, más de 20.000  víctimas mortales 
directas al año y unas pérdidas económicas que 
pueden representar una parte considerable de la 
riqueza de un país. En promedio, los terremotos 
representan el 20  % de las pérdidas económicas 
anuales ocasionadas por los desastres, pero, en 
algunos años, esta proporción ha llegado hasta el 
60  % (p.  ej., en 2010 y 2011)2. En América Central 
y el Caribe, los terremotos de Guatemala (1976), 
Nicaragua (1972), El Salvador (1986) y Haití (2010) 
produjeron unas pérdidas económicas directas que 
se aproximan al 98 %, el 82 %, el 40 % y el 120 % del 
PIB de cada país, respectivamente3.  

A pesar de que los modelos globales de los 
terremotos no han cambiado de una forma drástica, 
muchos de los aportes han variado, al igual que 
la manera de estudiar y entender los seísmos. 
El  GAR15 se centró en los terremotos en calidad 
de temblores de la superficie, así como en sus 
efectos, entendidos como los daños estructurales 
causados en los edificios por los temblores. Casi 
cinco años después, los conocimientos sobre los 
terremotos se fundamentan en modelos nuevos 
y en una mayor comprensión de las fallas y, por 
consiguiente, de sus movimientos en el tiempo y en 
el espacio. Esto ha sido posible gracias al aumento 

de la colaboración, lo que ha permitido que los datos 
locales contribuyan a la información a nivel global. 

En general, los modelos de los terremotos se basan 
en gran medida en datos de seísmos anteriores: la 
magnitud, la frecuencia, el temblor de la superficie 
y los daños. Por tanto, los modelos globales se 
han creado principalmente a través de análisis 
estadísticos de fenómenos anteriores y de datos 
empíricos sobre los daños y la mortalidad. Los 
modelos se están mejorando de diferentes formas: 
mayor conocimiento sobre el modo en que las 
fallas activas acumulan energía sísmica; aumento 
de los registros disponibles sobre los temblores 
de la superficie en los terremotos que ocasionan 
daños; mejor comprensión de la vulnerabilidad de 
las estructuras gracias a las observaciones sobre el 
terreno, así como a las simulaciones informáticas; 
y mejora de las descripciones del entorno humano 
y construido por medio de una amplia gama 
de fuentes, como las imágenes satelitales y el 
crowdsourcing o colaboración participativa. 

Ahora, los modelos globales incorporan información 
local sobre las fallas y microfallas, y también reflejan 
las mediciones verificadas de los movimientos de 
las placas. Se hace cada vez más hincapié en el uso 
de la geodesia (la rama de las matemáticas que trata 
sobre la forma y el área de la Tierra). Cada factor 
afecta a los temblores de la superficie de manera 
distinta, de modo que cuanto mayores son los 
detalles de los que se dispone, más precisas pueden 
ser las previsiones.

Entre los avances de especial interés sobresale 
el uso de información sobre los factores 
impulsores del riesgo sísmico de un lugar 
como base para las posibles situaciones de 
riesgo y la planificación en otros lugares con 
dinámicas similares. Esto permite a los expertos 
entender los modelos, ya que pueden extraer 
enseñanzas de los resultados de aquellos 
que se han implementado en otros sitios. 
La comunidad de investigación de la esfera 
volcánica también emplea esta técnica. Durante 
las crisis volcánicas, la tarea más complicada 
consiste en interpretar los datos de monitoreo 
para prever mejor la evolución de la actividad y 
reaccionar en consonancia4. En otras palabras, 
los vulcanólogos deben tomar una decisión 

fundamentada sobre lo que es probable que 
suceda a continuación. Aparte de los datos 
de monitoreo en tiempo real, los vulcanólogos 
se basarán en el historial de actividad y en los 
episodios anteriores del volcán en cuestión. 
Para este tipo de análisis, se necesita una 
base de datos normalizada y organizada que 
contenga la actividad anterior de ese volcán 
en particular. Por otra parte, si el volcán no 
ha entrado en erupción a menudo o no se ha 
estudiado correctamente, el único recurso de 
los vulcanólogos estriba en consultar lo que 
ha sucedido en otros volcanes, por lo que la 
necesidad de contar con una base de datos de 
monitoreo sólida es todavía más imperiosa.

Recuadro 3.1. El riesgo relativo a los volcanes

(Fuente: Costa et al., 2019; Newhall et al., 2017)
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En Global Earthquake Model (GEM), ya están incluidas 
cerca de 10.000 fallas. Este nivel de exhaustividad 
solo resulta posible gracias a la confluencia de la 
mejora de la capacidad satelital, la ampliación de la 
disponibilidad de la potencia en las computadoras y 
los aportes de cientos de especialistas sísmicos en el 
plano nacional y local.

Dado que la cantidad de datos disponibles 
varía en función del lugar (por región, por país y, 
en ocasiones, incluso dentro de los propios países), 
con el objetivo de velar por que se incluyan los 
datos más actualizados en un modelo global, es 
necesario aplicar metodologías y herramientas 
coherentes en todos los niveles de análisis, desde 
el plano local hasta el mundial. Esta información 
se puede combinar a continuación en un mosaico 
homogéneo que permite comparar las amenazas 
entre los diferentes lugares y regiones.

A nivel regional, los modelos sísmicos se han 
ampliado tanto que, hoy, existen modelos para 
una parte más grande del mundo y con una mayor 
calidad, con mejores catálogos y parámetros 
geológicos que nunca. La modelización del riesgo 
ha progresado hasta incluir las amenazas en 
cascada en los modelos. Como ejemplo de estas 
nuevas capacidades destaca el mayor hincapié que 
se hace en modelizar las pérdidas contingentes o 
indirectas. Los esfuerzos piloto están poniendo de 
relieve que es posible calcular los aumentos de los 
precios para determinados tipos de bienes cuando 
se producen desastres de diferentes escalas 
en algunos contextos. Para los encargados de 
gestionar y planificar los riesgos, esto resultará de 
utilidad a la hora de entender los posibles efectos 
colaterales del fenómeno, pero también a la hora de 
fundamentar las medidas en casos de emergencia. 

Gráfico 3.1. Ejemplo de mapa en mosaico de los terremotos en una parte de Asia en 2018

(Fuente: GEM, 2018)
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres 
aquí indicados, así como las designaciones empleadas en 
este mapa, no implican ningún tipo de reconocimiento ni 
de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.

2  (Centro de Investigación sobre la Epidemiología de los 
Desastres, 2018)

3  (Silva et al., 2019)
4  (Sobradelo et al., 2015)
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A finales de 2018, los investigadores de GEM 
publicaron un modelo estilo mosaico que combinó 
varios modelos de terremotos para crear mapas 
globales sobre las amenazas y los riesgos, de modo 
que estos mapas incluyeran la información más 
avanzada disponible a nivel nacional o regional sobre 
el riesgo sísmico. El término mosaico hace referencia 
al hecho de que este modelo une modelos regionales 
y nacionales de todo el mundo y los dispone como si 
fueran los azulejos de un mosaico: así se utilizan los 
aportes locales para fundamentar el panorama global. 

La mejora de la caracterización de las fallas activas 
y la capacidad de asociar los lugares de futuros 
terremotos a fuentes de fallas activas constituyen 
un cambio importante. El Programa Mundial de 
Evaluación de Peligros Sísmicos (GSHAP)5, puesto 
en práctica a mediados de la década de 1990, 
también promovió un enfoque regional homogéneo 
y coordinado con respecto a la evaluación de 
las amenazas sísmicas. A diferencia del GSHAP, 
ahora se asocian nuevas evaluaciones del riesgo 
para los terremotos de mayor envergadura con 
determinadas fuentes de fallas, lo que suele dar lugar 
a estimaciones más perfeccionadas y precisas de 
los riesgos de terremoto más significativos. Estos 
avances ayudan a entender mejor las amenazas. 
La información local sobre las fallas está cambiando 
la forma de entender los terremotos y cómo crece el 
movimiento de las placas o subplacas (microfallas) 
terrestres. En la actualidad, el enfoque colaborativo 
incluye información generada a nivel local sobre 
las fallas que se puede observar en el mapa de 
amenazas, lo que propicia la transición desde un 
patrón espacial de los terremotos anteriores hacia 
un patrón detallado de las fallas que derive de los 
conocimientos geológicos y geodésicos locales. Este 
nivel de detalle está disponible solo en unos pocos 
lugares, en particular en los países más desarrollados 
y cerca de los límites entre las principales placas. Al 
margen de estos límites, en las regiones continentales 
estables, los investigadores confían en métodos 
relativamente más sencillos, basados en el historial 
de terremotos y en los conocimientos generales sobre 
las condiciones geológicas.

A corto plazo, el modelo de mosaico acepta perder 
cierto grado de garantía en el pedigrí de los aportes 
a favor de la colaboración y la implicación, al mismo 
tiempo que promueve el paradigma de los datos 
abiertos para evaluar el riesgo. Esta estructura 
también incentiva a los responsables de elaborar los 
modelos del riesgo en el plano nacional y local para 
que formulen perspectivas locales de alta calidad 
sobre sus propias comunidades: la democratización 
de los datos y los materiales sobre las fuentes 
favorecen la sostenibilidad a largo plazo. 

El enfoque colaborativo de código abierto parece 
estar ayudando a aumentar la normalización y estar 
posibilitando el intercambio de información. Esto se 
debe, sobre todo, a que los motores de modelización 
de código abierto como OpenQuake6 han aportado 
una plataforma para que los expertos desarrollen 
modelos coherentes utilizando herramientas 
debidamente comprobadas y para que comparen 
y evalúen los resultados con transparencia. 
Desde el punto de vista histórico, las instituciones 
públicas, en particular en los países en desarrollo, 
o no han avanzado en lo que a los instrumentos de 
análisis se refiere o, con frecuencia, han recurrido a 
consultores externos para elaborar modelos sobre 
amenazas y riesgos. El cambio de la dependencia 
de los modelos privados de caja negra hacia los 
modelos públicos de código abierto permite que 
las instituciones públicas creen su propia visión de 
las amenazas y los riesgos. A su vez, esto ofrece 
información abierta, transparente y de alta calidad 
para incrementar el grado de sensibilización entre 
una amplia variedad de partes interesadas.

Por lo general, los modelos se están volviendo cada 
vez más complejos, con el consiguiente aumento 
de los volúmenes de datos, lo que conlleva 
resultados más sólidos. Aunque las previsiones 
todavía se abordan y debaten con los decenios 
como medida de tiempo (en lugar de con años o 
meses), ahora es posible predecir probabilidades 
de resultados en algunas esferas para períodos 
de tiempo de 30 años. La mayoría de los modelos 
sísmicos globales se basan en la idea de que, en 
un año determinado, un lugar tendría las mismas 
probabilidades de sufrir un fenómeno con una 
periodicidad de 50, 100 o 500 años. Por otra 
parte, en caso de que se produjera un fenómeno 
de ese tipo, al año siguiente volvería a tener las 
mismas posibilidades que el año anterior de que se 
produjera de nuevo dicho fenómeno. 

Para entender esto, imaginemos un dado de 
50  caras que se lanza el primer día de cada año 
para determinar si un terremoto que se produce 
cada 50  años tendrá lugar ese año. Incluso si, 
desafortunadamente, se produjese el terremoto 
en un año concreto, al siguiente, cuando se 
lanzara el dado, habría exactamente las mismas 
probabilidades de sufrir el seísmo. 

En los Estados Unidos de América, el Japón y 
Nueva Zelandia, se está investigando para elaborar 
previsiones en función del tiempo. Estos sofisticados 
modelos permiten formular declaraciones como “la 
falla de San Andrés está ahora más cerca de romperse 
que hace 20  años”. En este sentido, si existe una 
probabilidad de 50 años y no ha pasado nada hacia el 
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final del período de 50 años, será más probable que se 
produzca el fenómeno que al inicio de dicho espacio de 
tiempo. Al final de cada período hipotético, se pueden 
ajustar las probabilidades del modelo. 

Esto es complicado desde una perspectiva 
matemática, y aún resulta más complejo explicárselo 
a la sociedad, pero es coherente con la percepción 
pública sobre la madurez de los fenómenos que 
no se hayan producido o no se recuerden. Las 
previsiones en función del tiempo no podrán aplicarse 
a la mayoría de las amenazas restantes. Pueden 
funcionar en la ciencia de los seísmos, solo con datos 
suficientemente detallados, porque la mayoría de los 
fenómenos sísmicos son el resultado de un aumento 
de la presión que conduce a un deslizamiento o una 
rotura, de modo que las probabilidades sí aumentan.

Entender la magnitud de las pérdidas derivadas de los 
fenómenos que causan daños es fundamental para 
informar a los tomadores de decisiones y los gestores 
del riesgo de desastres cuando elaboran las medidas 
encaminadas a reducir el riesgo. Por ejemplo, 
en 2002, se formó un agrupamiento de seguros 
contra catástrofes para los edificios residenciales 
en Turquía a fin de transferir el riesgo del sector 
público al mercado internacional de reaseguros7. 
Para crear este mecanismo financiero fue necesario 
contar con un modelo sísmico destinado a calcular 
las pérdidas económicas previstas para cada 
provincia. Más recientemente, los investigadores 
demostraron cómo un modelo de pérdidas basado en 
probabilidades podría ayudar a priorizar qué escuelas 
se deberían abordar durante una intervención de 
acondicionamiento en Colombia8. 

Es posible utilizar de manera gratuita la base de 
datos de código abierto sobre fallas activas, así 
como contribuir a ella, lo que permite mejorar cada 
vez más las previsiones sobre el momento, el lugar 
y las características de la rotura. La comunidad que 
investiga el riesgo relativo a los volcanes también 
está empleando la comparación de hipótesis con 
factores impulsores similares. El objetivo consiste 
en incluir todos los datos procesados sobre la 
inestabilidad histórica de todas las fuentes confiables, 
también cuando esa inestabilidad desembocó en 
erupciones. La base de datos contiene información 
de los volcanes, datos de monitoreo e información 
de referencia como imágenes, mapas y vídeos, 
además de los niveles de alerta cuando corresponde9. 
Los puntos conocidos disponen de referencias 

temporales y geoespaciales, de manera que se 
pueden analizar en el espacio y en el tiempo10.

Otros instrumentos avanzados están tratando de 
prever los fenómenos sísmicos a partir de mediciones 
del Sistema de Posicionamiento Global (GPS) y del 
posicionamiento de puntos terrestres, que muestran 
cómo se están moviendo las placas. Desde 2015, 
el modelo de actividad sísmica global ha venido 
calculando terremotos poco profundos por encima 
de una magnitud de 6 mediante esta técnica11. La 
premisa consiste en combinar datos de un registro de 
fenómenos sísmicos históricos en una determinada 
región con el mapa global de velocidad de 
deformación: esa velocidad actúa como intermediaria 
de la acumulación de tensión en las fallas, mientras 
que los terremotos liberan dicha tensión.

El agrupamiento de los terremotos puede tener 
grandes repercusiones en las primas de los seguros, 
donde las empresas suelen definir los aspectos 
que cubren (solo el temblor principal o  las réplicas 
durante un período preestablecido). Por consiguiente, 
existe una necesidad cada vez más imperiosa de 
entender cómo se agrupan los terremotos y de 
definir los seísmos premonitores frente al temblor 
principal y frente a las réplicas, con el fin de velar 
por que se tengan en cuenta las consideraciones 
adecuadas en la planificación y la transferencia 
del riesgo. Por ejemplo, en Christchurch (Nueva 
Zelandia), en 2011, un terremoto con una magnitud 
de 6,2 causó daños considerables. Se cree que esos 
daños fueron especialmente graves debido a que 
se había producido el año anterior un terremoto 
con una magnitud de 7,1 en la misma zona: aunque 
ese terremoto previo no había dejado demasiados 
daños, sí había debilitado las estructuras. ¿Constituye 
el terremoto de Christchurch una réplica o es una 
incidencia independiente?

Se prevé que la ciencia de los seísmos se vea 
afectada por el cambio climático y otras dinámicas 
similares, debido a su relación con el grado de 
exposición y la vulnerabilidad. Tradicionalmente, 
los modelos de riesgo de terremoto solo tomaban 
en consideración las estructuras construidas para 
evaluar el grado exposición, y el tipo y la altura de 
esas estructuras para evaluar la vulnerabilidad. No 
obstante, no cabe duda de que las investigaciones 
futuras deben contar con una representación 
más holística de los efectos humanos, sociales, 
económicos y ecológicos de los fenómenos sísmicos. 

5  (GFZ Helmholtz-Zentrum Potsdam, 2019) 
6  (GEM, 2019)
7  (Bommer et al., 2002)
8  (Mora et al., 2015); (Silva et al., 2019)

9    (Winson et al., 2014); (Fearnley et al., 2017)
10  (Newhall et al., 2017)
11  (Bird et al., 2015)
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Existe un interés político cada vez mayor por la 
sismicidad inducida (terremotos causados por 
la actividad humana). En los últimos tiempos, 
el enfoque se ha centrado en la fracturación 
hidráulica, pero existen registros de terremotos 
derivados de la inyección de líquido en yacimientos 
petrolíferos que se remontan hasta la década 
de 196012.  Además, hay varios ejemplos de 
represas que inducen terremotos (instigados por 
reservorios), como la presa de Asuán, en Egipto13. 
Aunque la sismicidad inducida no constituya 
un fenómeno de reciente aparición, se trata de 
un factor nuevo en los modelos de amenazas 
y, en determinadas zonas donde la fracturación 
hidráulica es habitual (oeste del Canadá y parte 
central de los Estados Unidos de América), se está 
teniendo en cuenta en los mapas de amenazas para 
actualizar los códigos relativos a la edificación. 

También se están produciendo transformaciones 
en el grado de exposición al riesgo y en las pérdidas 
registradas. La mayoría de las empresas de seguros 
que predicen el riesgo prevén que se incrementen 
las pérdidas como resultado del esperado aumento 
de los activos expuestos (esos activos aumentarán 
a medida que las economías crezcan en respuesta 
al crecimiento de la población). Es necesario 
contextualizar estas pérdidas: muchas de las 
tendencias que se han identificado en el mundo 
desarrollado no tienen por qué reproducirse en el 
mundo en desarrollo. La penetración de los seguros 
y las normas reguladoras encaminadas a reducir 
el riesgo antes de que aparezca son infinitamente 
más predominantes en los países de mayor 
riqueza. En 2017, en contraste con el promedio de 
la tasa de penetración de los seguros distintos del 
seguro de vida en los mercados emergentes, del 
1,5 %, las primas africanas apenas representaron el 
0,9 % del PIB. Solo Marruecos, Namibia y Sudáfrica 
superaron el 2  %14, frente al promedio de los 
países de la Organización para la Cooperación y 
el Desarrollo Económicos (OCDE) de entre el 8,5 % 
y el 9,5  % del PIB15. Los cambios normativos y la 
mayor atención prestada a la reducción del riesgo 
también ayudan a reducir el riesgo; no obstante, 
en los lugares donde el crecimiento económico 
sobrepasa las inversiones en la gestión del riesgo 
y las estructuras de gobernanza, este seguirá 
aumentando.

3.1.2  
Tsunamis

Los tsunamis se deben tratar como una amenaza 
multidisciplinaria. Entre sus desencadenantes se 
hallan los terremotos, deslizamientos de tierras, 
volcanes o fenómenos meteorológicos, aunque 
los terremotos de gran envergadura constituyen la 
causa más frecuente. Dado que se necesitan unas 
condiciones concretas para que los factores que los 
impulsan deriven en un tsunami, son definitivamente 
menos frecuentes que los fenómenos que los 
desencadenan. Los tsunamis cuentan con una base 
de evidencias históricas, pero el conjunto de datos 
resulta demasiado escaso como para caracterizar 
el riesgo de tsunami en cada costa particular, sobre 
todo en los territorios confinados donde existe una 
zona litoral limitada. Para aumentar las dificultades, 
a lo largo de los últimos 100 años, solo han tenido 
lugar unos pocos tsunamis verdaderamente 
devastadores, los cuales han contribuido a la 
mayoría de las pérdidas relativas a los tsunamis 
de todo el mundo. Aunque la frecuencia con la que 
se producen los tsunamis de gran envergadura es 
escasa, pueden tener grandes repercusiones. En los 
dos últimos decenios, han sido prueba de ello, por 
ejemplo, los tsunamis del océano Índico (2004) y del 
gran terremoto del Japón oriental (2011). La escala 
de esos desastres superó con creces el riesgo que 
se percibía anteriormente en esas áreas.

Para evaluar el riesgo de tsunamis, se necesita un 
enfoque integral y multidisciplinario. Se trata de un 
tema que abarca una gran variedad de disciplinas, 
como la geofísica (p.  ej., sismología, geología 
y formación de fallas), la hidrodinámica y la 
modelización de corrientes (p. ej., dinámicas de los 
deslizamientos de tierras, vulcanología, ingeniería 
de costas y oceanografía) y la evaluación de la 
vulnerabilidad y el riesgo (p. ej., geografía, ciencias 
sociales, economía, ingeniería estructural y ciencias 
matemáticas y estadísticas), además de la gestión 
y la mitigación del riesgo de desastres.

Las alturas máximas de las olas de los tsunamis 
que se recogen en el gráfico 3.2 no se corresponden 
con su nivel de daño. El tsunami más grande que se 
conoce tuvo lugar en Lituya Bay, en Alaska (Estados 
Unidos de América), en 1958. La enorme magnitud 
de la ola causó daños relativamente reducidos 
gracias a que, en ese momento, la zona no contaba 
con demasiados activos vulnerables. El tsunami 
del gran terremoto del Japón oriental, en 2011, y el 
tsunami del océano Índico, en 2004, fueron bastante 
más pequeños que el de Lituya Bay, pero generaron 
muchas más perdidas. 
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Gráfico 3.2. Alturas de ola de determinados tsunamis (alturas de ola máximas registradas)

(Fuentes: base de datos del historial de tsunamis en 2019 de World Data Service y del Centro Nacional de Datos Geofísicos de la 
Administración Nacional Oceánica y Atmosférica; Centros Nacionales de Información Ambiental, 2019)

Las amenazas de los tsunamis son heterogéneas; 
los fenómenos de menor envergadura pueden 
causar gran devastación, como demostraron las 
catástrofes de Indonesia, con el tsunami de Palu, en 
2018, y el de Mentawai, en 2010. Estos fenómenos 
constituyen casos donde mecanismos poco 
convencionales generan tsunamis inesperadamente 
grandes debido a la magnitud del fenómeno que los 
desencadena. 

Debido a la escasa frecuencia de su naturaleza, 
los tsunamis suelen encontrar a las comunidades 
costeras desprevenidas. Quizá el ejemplo más 
claro sea el tsunami que tuvo lugar en 2004 en el 
océano Índico, que sacudió a la población costera 
—que, en su mayoría, no estaba preparada— de 

casi una docena de países,  lo que produjo 
más de 230.000  muertes. Dadas las inmensas 
consecuencias de ese tsunami, quedó patente 
la necesidad de contar, de inmediato, con las 
metodologías más sofisticadas e integrales para 
entender y gestionar el riesgo de tsunamis en 
más lugares. Como intervenciones más visibles 
destacaron las actividades para mitigar el riesgo, 
como la construcción de diques de absorción de 
olas, instalaciones elevadas, rutas de evacuación 
y sistemas de alerta temprana. A partir de 2004, 
las investigaciones sobre los tsunamis y las 
actividades de mitigación del riesgo se expandieron 
a numerosas regiones que antes prestaban muy 
poca atención al riesgo de tsunamis, en particular 
Asia Meridional y Sudoriental.

12  (Raleigh, Healy y Bredehoeft, 1976)
13  (Gahalaut y Hassoup, 2012) 

14  (Organización de Seguros Africanos, 2018)
15  (OCDE, 2019)
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Comprensión de los factores que impulsan las 
amenazas ligadas a los tsunamis

Fue a principios de la década de 2000 cuando se 
comenzaron a usar los modelos probabilísticos para 
analizar las amenazas asociadas a los tsunamis. 
A partir de entonces, se sucedieron diversas 
aplicaciones, tanto a escala local como regional 
y global. Existe un alto grado de incertidumbre 
alrededor de la modelización de las amenazas 
de los tsunamis, en especial en la región de baja 
probabilidad en las curvas de las amenazas, que 
es donde se esperan las consecuencias más 
extremas. Desde una perspectiva tradicional, las 
evaluaciones probabilísticas de las amenazas 
vinculadas a los tsunamis han abarcado regiones 
intermedias y grandes, de modo que han aportado 
estimaciones cuantitativas de la elevación máxima 
de los tsunamis en las aguas costeras profundas. 
No obstante, dado que los daños de los tsunamis se 
deben a las corrientes que llegan a la costa, donde 
se encuentran los activos y residen las poblaciones, 
es necesario seguir trabajando para caracterizar 
la intensidad de las amenazas vinculadas con los 
tsunamis en esas zonas. 

Se han propuesto varias medidas de la intensidad 
de los tsunamis:

Si bien es posible que no ofrezca una precisión 
óptima, la profundidad de corriente es la cantidad 
que se suele emplear con mayor frecuencia como 
medida de la intensidad de las amenazas ligadas 
a los tsunamis16. Esto se explica porque la mayoría 
de las observaciones de los daños causados en 
las construcciones, así como las evaluaciones 
probabilísticas sobre el riesgo de mortalidad de los 
tsunamis, conciben y presentan la vulnerabilidad 
como consecuencia de la profundidad de corriente, 
que es el único indicador de daños en este 
caso. La profundidad de corriente también es el 
parámetro de intensidad que se puede observar en 
múltiples lugares con mayor facilidad (por medio 
de las marcas de agua o los residuos), una vez que 
retrocede el agua del tsunami17.  

La amenaza vinculada a los tsunamis se expresa 
en las diferentes probabilidades de superar una 
determinada intensidad de tsunami en un lugar en 
particular. Esto engloba los valores máximos de la 
altura de un tsunami en un determinado período 
de tiempo. Así, resulta mucho menos probable que 
se produzca un tsunami con una altura máxima de 
ola de 20 m que uno con una altura máxima de ola 
de 5 m. Esto se debe a que los factores impulsores 
de los tsunamis de esa envergadura son menos 
frecuentes: los terremotos, los deslizamientos de 
tierras o los fenómenos volcánicos más grandes 
son menos habituales que los de menor magnitud. 
Para definir la amenaza que suponen los tsunamis, 
se emplean los métodos de evaluación probabilística 
de las amenazas vinculadas a los tsunamis, que 
tienen la finalidad de cuantificar las probabilidades 
de que estos fenómenos produzcan pérdidas a 
nivel global. Para ello, se elaboraron modelos de la 
propagación de los tsunamis en todo el mundo y, 
al combinar los factores de amplificación con un 
modelo estadístico, las amplitudes de las olas mar 
adentro se convirtieron en estimaciones de la altura 
máxima de inundación en la costa. 

Para el GAR15, se emplearon las evaluaciones 
probabilísticas de las amenazas vinculadas a los 
tsunamis con el fin de cuantificar esas amenazas 
a nivel global. Sin embargo, dado que el GAR15 se 
concentró en la cuantificación del riesgo ligado a los 
tsunamis, nunca se publicaron mapas oficiales de 
la amenaza de estos fenómenos. Posteriormente, 
se elaboró un conjunto de mapas mejorados del 
riesgo global de tsunamis, sobre la base de los datos 
del GAR15, incluida la incertidumbre epistémica 
(incertidumbre por falta de conocimientos) que se 
deriva del modelo probabilístico de los terremotos18. 
Esos mapas globales sobre la amenaza de los 
tsunamis presentaron alturas de inundación 
máximas en el litoral debido a distintas fuentes de 
seísmos para una gran cantidad de costas de todo el 
mundo, a partir de información tectónica global del 
modelo de terremotos19. 

Existen otras causas que generan tsunamis sobre 
las que resulta más complicado elaborar modelos. 
También hay tsunamis generados por deslizamientos 
de tierras y meteotsunamis (fenómenos poco 
frecuentes que se producen cuando determinadas 
condiciones meteorológicas crean un tsunami 
destructivo). 

Para evaluar el riesgo y las repercusiones, se requiere 
incorporar las estimaciones sobre las amenazas a los 
datos sobre el grado de exposición y las funciones de 
la vulnerabilidad (relaciones que describen los efectos 
previstos para diferentes grados de intensidad de 
las amenazas en distintos tipos de exposición). Así, 

• Profundidad de corriente del tsunami, es decir, la 
altura máxima que alcanza el agua sobre la tierra. 

• Velocidad de corriente de ola. 

• Aceleración de corriente de ola. 

• Inercia de corriente de ola (producto de la 
aceleración de ola y la profundidad de corriente). 

• Flujo de impulso de la corriente de ola (producto 
de la profundidad de corriente y la velocidad de 
corriente de ola al cuadrado).
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Ruta de evacuación en Iquique (Chile)  
(Fuente: Le Minh/Flickr, 2007)

16  (Behrens y Dias, 2015)
17  (Suppasri et al., 2013)
18  (Davies et al., 2018)  

19  (Berryman et al., 2015) 
20  (Dominey-Howes et al., 2010)
21  (Shoji y Nakamura, 2017)

se establecerán las probabilidades y la gravedad de 
los efectos en términos de víctimas, costos de los 
daños directos o cantidad de estructuras dañadas. 
En las evaluaciones del impacto, se estiman las 
consecuencias de una o varias situaciones hipotéticas 
(es decir, a través de una evaluación determinista, 
que establece los posibles efectos de los tsunamis 
en uno o más lugares). Las evaluaciones del riesgo 
incluyen un componente de frecuencia, que se deriva 
de la frecuencia de las amenazas, para describir la 
gravedad prevista de los fenómenos dentro de un 
plazo determinado (p.  ej., la cantidad de pérdidas 
que se espera que se superen una vez en promedio 
durante, por ejemplo, un período de 50 años), o con una 
probabilidad anual de incidencia dada.

Debido a la complejidad que tiene simular las 
inundaciones en la costa para la ingente cantidad 
de fenómenos plenamente probabilísticos, no 
se han llevado a cabo estudios con todas las 
estimaciones probabilísticas de los efectos de 
los tsunamis en la costa, y solo unos pocos 
lo han hecho para determinados períodos de 
reaparición20. A menudo, estas evaluaciones del 
riesgo mediante casos hipotéticos están motivadas 

por la necesidad de disponer de simulaciones muy 
detalladas conforme a los requisitos técnicos; 
lo ideal sería que se desarrollaran a partir de la 
desagregación de estimaciones probabilísticas, 
en lugar de mediante evaluaciones individuales 
detalladas, para proyectar una comprensión global 
del riesgo. Sin embargo, son indicativas del interés 
por disponer de información detallada y precisa 
sobre el riesgo de tsunamis que siente las bases 
para los códigos de edificación, las medidas de 
mitigación, las opciones de seguros y las medidas 
en materia de seguridad pública.

Los investigadores entienden cada vez más la 
vulnerabilidad a los tsunamis debido al análisis a 
posteriori de los tsunamis recientes. En los últimos 
años, ha aparecido una gran variedad de datos 
nuevos. Por ejemplo, los hallazgos del tsunami 
generado por el gran terremoto del Japón oriental de 
2011 revelan que los puentes parecen ser capaces 
de soportar una profundidad de corriente de 10 m 
con solo un 10 % de probabilidades de derrumbarse21. 
Por otra parte, a velocidades de corriente de 1 m/s y 
5 m/s, habrá un 60 % y un 90 % de probabilidades de 
arrastre de las pequeñas embarcaciones pesqueras, 
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respectivamente22. Las balsas de acuicultura y 
las zosteras se verán arrasadas con un 90  % de 
probabilidad cuando la velocidad de la corriente 
sea de 1,3 m/s y 3 m/s, respectivamente. Estos 
datos enriquecen la forma de entender el grado de 
exposición y la vulnerabilidad a otros efectos de los 
tsunamis, y sirven para perfeccionar la calidad de la 
evaluación del riesgo.

En cuanto a las evaluaciones globales del riesgo, 
el método de evaluación probabilística del riesgo 
vinculado a los tsunamis ofrece estimaciones sobre 
las pérdidas máximas probables con relación a 
las pérdidas económicas directas por los daños 
causados en las edificaciones de las naciones 
costeras de todo el mundo. En la actualidad, se trata 
del modelo global más avanzado sobre el riesgo de 
tsunamis. En términos absolutos, el Japón supera 
considerablemente el riesgo de los demás países. 
No obstante, al normalizar las pérdidas máximas 
probables al valor total expuesto de cada país, varios 
PEID se enfrentan a un riesgo relativo similar en lo 
que a los tsunamis se refiere. 

De acuerdo con el método anterior, los países de la 
cuenca del Mediterráneo oriental también quedaron 
clasificados en posiciones elevadas. La evaluación 
probabilística del riesgo vinculado a los tsunamis 
fue una de las primeras aplicaciones de esa clase, 
con independencia de la escala geográfica. Por 
consiguiente, existe un alto grado de incertidumbre 
en torno a los diferentes métodos y datos 
aplicados. En cuanto a las estimaciones del grado 
de exposición, también existen grandes obstáculos 
relacionados con la disponibilidad de conjuntos 
de datos topográficos con la resolución adecuada. 
Estas disposiciones indican que, si bien este 
modelo ofrece algunas pistas sobre las tendencias 
del riesgo global que suponen los tsunamis, en 
los próximos años, con el perfeccionamiento de 
los métodos y la mejora de los datos, los modelos 
futuros proporcionarán estimaciones más precisas 
del riesgo global de tsunamis. 

Por ahora, las investigaciones sobre el riesgo 
de tsunamis se han centrado en los tsunamis 
desencadenados por terremotos. Se requiere 
seguir trabajando para caracterizar los fenómenos 
causados por deslizamientos de tierras, volcanes 
y carga meteorológica, en particular en el marco 
de la tendencia actual hacia la comprensión de la 
naturaleza sistémica del riesgo, como se describe 
en el presente GAR. La comprensión del riesgo de 
tsunamis todavía no ha alcanzado el mismo nivel 
que la comprensión de la amenaza. Para que se 
tengan debidamente en cuenta los tsunamis en el 
contexto de la primera prioridad del Marco de Sendai, 
“comprender el riesgo de desastres”, es necesario 

trabajar más por impulsar un marco metodológico 
sólido y enriquecido para la evaluación probabilística 
del riesgo vinculado a los tsunamis que explique 
el grado de exposición y la vulnerabilidad en más 
dimensiones.

3.1.3  
Deslizamientos de tierras

La evaluación de la amenaza de los deslizamientos 
de tierras debe incluir el diagnóstico de los procesos 
geohidromecánicos que originan los deslizamientos 
de tierras y, por consiguiente, causan daños. 

En general, se reconoce que evaluar la amenaza 
de los deslizamientos de tierras a partir de análisis 
geohidromecánicos de los taludes constituye la base 
de la planificación para los países con un alto nivel 
de propensión a los deslizamientos de tierras (p. ej., 
el Afganistán, las laderas de la franja del Himalaya, 
en Asia, el Estado Plurinacional de Bolivia, el Brasil 
y la República Bolivariana de Venezuela, en América 
del Sur, e Italia y España, en Europa). Sin embargo, 
las pérdidas ocasionadas por los deslizamientos de 
tierras contemporáneos son prueba de que estas 
evaluaciones, o las medidas de mitigación en las que 
deberían haber desembocado, no se llevan a cabo de 
manera adecuada. 

El método de las múltiples escalas para mitigar 
los deslizamientos de tierras constituye una 
metodología nueva para evaluar las amenazas 
ligadas a los deslizamientos de tierras en el plano 
local, a partir de análisis geohidromecánicos. 
Este método tiene por objeto identificar los 
contextos geohidromecánicos más habituales en 
los taludes de la región23 y los correspondientes 
mecanismos de deslizamiento de tierras, que se 
reconocen entonces como mecanismos típicos 
de la región24. Partir del conjunto de mecanismos 
de deslizamiento de tierras representativos puede 
ayudar a lograr que la gestión local del riesgo 
conexo sea más sostenible, ya que puede orientar 
cómo se seleccionan las medidas de mitigación 
desde el conocimiento de las características y las 
causas típicas de los deslizamientos de tierras.

Con frecuencia, la urbanización abarca y cubre 
taludes inestables y antiguos deslizamientos de 
tierras. Esto ocurre en particular en los asentamientos 
informales. Por tanto, los deslizamientos de tierras 
suelen afectar a las partes más pobres de las zonas 
urbanas, cuya expansión se limita a tierras que no 
superarían ningún ensayo técnico sencillo. 
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1 Saturación parcial

2 Saturación

A
B

C

Interpretación fenomenológica 
de los procesos y factores de 
pendiente más significativos

Análisis del 
equilibrio límite

Modelización numérica 
que implementa los 
procesos y factores 
más significativos

Diagnóstico del mecanismo de deslizamiento 
de tierras

Los deslizamientos de tierras constituyen el último 
estadio de una secuencia de fenómenos que tienen 
lugar en los taludes y que conllevan la localización 
de las tensiones y desprendimientos progresivos 
(lo que, en general, se define como mecanismo 
de deslizamiento de tierras)25. El mecanismo de 
deslizamiento de tierras se puede modelizar por 
medio de la reducción matemática de un problema 
de valor límite. Para ello, es necesario integrar de 
manera simultánea varias ecuaciones diferenciales, 
en representación de distintos procesos que influyen 
en el equilibrio del sistema (que, por lo general, 
se encuentra en un estado de transición constante). 

Ex isten d iversos factores que causan los 
deslizamientos de tierras, por lo que el modelo 
probabilístico global no resulta práctico. Pueden 
verse inducidos por las precipitaciones, los cambios 
en la presión atmosférica o la actividad sísmica, por 
ejemplo. De la misma forma, no conviene confiar en 
los modelos regionales; las amenazas vinculadas a 
los deslizamientos de tierras se pueden modelizar 
si la región objetivo es lo suficientemente pequeña, 
pero el nivel de detalle necesario para reflejar todas 
las variables resulta imposible de conseguir en 

En aras de la eficiencia, los investigadores suelen 
simplificar la modelización y simular los procesos 
que ejercen la mayor influencia. Los procesos 
internos pueden detallar las características que 
predisponen el talud al desprendimiento, mientras 
que los externos son las acciones con la capacidad 
de desencadenar la rotura del talud. En el caso de 
los deslizamientos de tierras causados por el clima, 
las condiciones que los propician se encuentran en 
constante movimiento a través de procesos como la 
infiltración del agua de lluvia, la evaporación del agua 
del suelo y la transpiración a través de la vegetación. 
Si esas condiciones cambian, es posible que 
empiece o avance el desprendimiento de los taludes. 

mayor escala. En respuesta a esta dificultad, los 
investigadores recurren a un estudio fenomenológico 
de la topografía, la litología y la hidrología de los 
taludes, las estructuras tectónicas, el uso de la tierra 
y la interacción entre los taludes y las estructuras26. 
Esos son los elementos morfológicos indicativos del 
desplazamiento y el desprendimiento de los taludes. 
A un nivel más detallado, ofrecen indicaciones 
sobre la presencia de bandas de corte anteriores 
y orientaciones sobre la estrategia numérica que 
se utilizará para definir las condiciones iniciales 

Gráfico 3.3. Metodología por etapas para el diagnóstico del mecanismo de deslizamiento de tierras

22  (Suppasri et al., 2013)
23  (Terzaghi, 1950) 
24  (Cotecchia et al., 2016)

25 (Chandler, 1974); (Chandler y Skempton, 1974); (Potts, 
Kovacevic y Vaughan, 1997)
26 (Cascini et al., 2013); (Palmisano, 2011)

(Fuente: Cotecchia, 2016)
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factores de pendiente  

Implementación de los datos 
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Manual 
regional sobre 

deslizamientos 
de tierras 

del talud. El estudio fenomenológico también 
debe tomar en consideración las propiedades 
hidromecánicas del suelo de los taludes, según los 
ensayos de laboratorio y los datos del monitoreo.

Pese a que la modelización numérica está 
sumamente desarrollada, en la mayoría de los casos 

La base de datos de mapas que se obtiene de esta 
forma sirve entonces de orientación para evaluar 
la amenaza que suponen los deslizamientos de 
tierras en una determinada zona de interés. Incluirá 
datos representativos de los factores de los 
deslizamientos de tierras en la zona de interés (con 
especial hincapié en aquellos lugares que presenten 
una predisposición reconocida a los deslizamientos 
de tierras en la primera fase), así como datos sobre 
los desplazamientos de los taludes.

no es factible disponer de un modelo del talud que 
implemente todos los factores y procesos que le 
corresponden, lo que podría dar lugar a resultados 
erróneos. Por consiguiente, la modelización en sí 
misma no es suficiente para realizar un diagnóstico 
apropiado de las amenazas, sino que debe 
combinarse con estudios sobre el terreno.

Una vez analizados los mecanismos de deslizamiento 
de tierras activos para la región de estudio, ya 
resulta posible centrarse en diseñar las medidas 
encaminadas a mitigar el riesgo. Estas deben 
adaptarse totalmente a las características de la zona 
propensa a los deslizamientos de tierras y pueden 
englobar la construcción de zanjas de drenaje y la 
plantación de vegetación de alta transpiración para 
estabilizar el talud.

Gráfico 3.4. Secuencia de las acciones necesarias para obtener evaluaciones de las amenazas ligadas a los deslizamientos de tierras

(Fuente: Cotecchia, 2016)

Método de las múltiples escalas para mitigar los deslizamientos de tierras

Todos los conocimientos adquiridos durante la fase 1 del gráfico 3.4, junto con los pasos metodológicos 
que se deben aplicar para evaluar la amenaza de los deslizamientos de tierras en una determinada unidad 
territorial de interés de la región, se deben comunicar a través de un manual sobre deslizamientos de 
tierras a través de la plataforma de un sistema mundial de información27. Esta reúne los conocimientos 
geohidromecánicos acerca de los taludes de la región, que constituyen una referencia para la planificación 
del uso de la tierra o el diseño de la mitigación destinado a los taludes inestables de esa región. El modelo 
debe actualizarse constantemente en cada una de las regiones. 
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27  (Mancini, Ceppi y Ritrovato, 2008); (Lollino et al., 2016); (Cotecchia et al., 2012); (Santaloia, Cotecchia y Vitone, 2012) 
28  (Ikeuchi et al., 2017)

Con los métodos actuales, la evaluación del riesgo 
de deslizamiento de tierras sigue constituyendo un 
proceso extremadamente contextual y localizado. 
Cuando se aplica de la forma más rigurosa, 
comprende distintas etapas de análisis, primero 
fenomenológico y, a continuación, matemático 
o numérico, con el propósito de caracterizar los 
mecanismos de deslizamiento de tierras y el 
contexto geohidromecánico representativos. 

En principio, si los conjuntos de datos cuentan 
con un nivel de detalle suficiente, se pueden 
crear perfiles de riesgo con los aportes que 
incluye la evaluación específica de la amenaza 
de los deslizamientos de tierras mencionada 
anteriormente. Sin embargo, esto, en la mayoría de 
las circunstancias, sencillamente no resulta práctico.

3.1.4  
Inundaciones

Mientras que la ciencia de los seísmos ha sido 
capaz de avanzar con un enfoque coordinado y 
colaborativo a fin de modelizar las amenazas, la 
ciencia de las inundaciones afronta varios obstáculos 
que complican el proceso necesario para alcanzar 
el mismo punto. Las inundaciones consisten 
sencillamente en la presencia de agua en tierras que 
suelen estar secas. Las causas de las inundaciones 
pueden ser el exceso de precipitaciones, una 
velocidad de derretimiento de la nieve excesiva, la 
rotura de una represa, un tsunami o una marejada 
ciclónica, prácticas de gestión del agua inadecuadas, 
etc. Resulta difícil elaborar modelos sobre las 
dinámicas que determinan el riesgo de inundación, 
uno de los motivos fundamentales por los que no 
todas las causas de las inundaciones se pueden 
modelizar con los recursos de hoy en día. Existen 
modelos para muchos de los factores diferentes que 
propician las inundaciones, aunque no para todos, 
y el trabajo de armonizar esos factores con el fin de 
obtener un modelo coherente para las inundaciones 
sigue planteando dificultades a la comunidad que 
estudia ese fenómeno.

Se han elaborado distintos modelos sobre las 
inundaciones ribereñas y costeras. Sin embargo, el 
desafío a la hora de desarrollar un modelo global 
más integral reside en la combinación de esos 
modelos. Lo primero que se ha hecho al respecto 

es vincular un modelo hidrodinámico con las 
condiciones límite aguas abajo de un conjunto de 
datos sobre mareas y marejadas ciclónicas28. Así, 
se han elaborado mapas sobre los efectos que 
tienen las inundaciones en los niveles de agua de 
los ríos y en los estuarios de todo el mundo. Otras 
iniciativas consisten en construir métodos para 
incluir los modelos locales de las inundaciones en 
los modelos globales, un trabajo que aumenta la 
eficiencia computacional y mejora la precisión en 
aquellas áreas donde existen los modelos locales. 

Al evaluar el riesgo ligado a las inundaciones, una de 
las preocupaciones clave está relacionada con los 
factores que las desencadenan. No existe una única 
fuente que cause las inundaciones, sino que pueden 
surgir a partir de múltiples factores impulsores. 
Si se toman en consideración los problemas de 
precisión en las previsiones meteorológicas a corto 
plazo, en las que al menos se pueden modelizar 
algunas de las dinámicas, el reto de pronosticar el 
riesgo vinculado con los factores impulsores de las 
inundaciones basados en las precipitaciones reviste 
una complejidad muchísimo mayor. Los patrones de 
las precipitaciones deben tener en cuenta múltiples 
fuentes dinámicas. Incluso dentro de una misma 
superficie de captación, unas precipitaciones 
idénticas pero distribuidas de formas diferentes 
pueden dar lugar a resultados muy distintos. Además, 
se deben incorporar otros factores, como las 
condiciones del suelo (sequedad elevada, saturación 
parcial, nieve derretida, etc.), y, a continuación, hay 
que vincular todos esos elementos con factores 
locales que no siempre se pueden predecir a nivel 
global. La diferencia principal entre los modelos 
locales y globales no reside en los procesos, que 
son en realidad idénticos, sino en la capacidad de 
adaptarlos a un contexto local, algo que puede 
resultar determinante para entender el riesgo de 
manera integral.

Los modelos hidrológicos más antiguos se centraban 
en predecir los posibles caudales, de manera que 
creaban una serie cronológica de la corriente del río y 
aplicaban los valores de dichos caudales a un modelo 
hidráulico que incluía la profundidad y el flujo de la 
crecida. En la actualidad, dado que es posible realizar 
cálculos en computadoras mucho más potentes, 
el ciclo hidrológico se puede determinar con mayor 
precisión, lo que permite mejorar la simulación de la 
hidrología y producir valores mucho más confiables 
acerca de los caudales.
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Gracias a estos instrumentos, ahora hay numerosos 
mapas probabilísticos disponibles acerca de las 
inundaciones. Diferentes iniciativas llevadas a cabo 
recientemente con el objetivo de combinarlos han 
puesto de relieve los avances significativos que han 
sido posibles en los últimos años. Por medio de 
Global Flood Partnership (GFP), se está trabajando 
para comparar los distintos modelos existentes 
y para detectar las carencias que necesitarán un 
mayor grado de investigación y desarrollo. GFP es un 
grupo multidisciplinario de científicos, organismos y 
gestores del riesgo de inundación que se centran en 
desarrollar herramientas eficientes y efectivas con 
relación a las inundaciones en el plano global. Su 
objetivo consiste en fomentar la cooperación global 
sobre las previsiones, el monitoreo y la evaluación 
del impacto de las inundaciones, a fin de fortalecer la 
preparación y la respuesta, así como a fin de reducir 
las pérdidas causadas por los desastres en todo el 
mundo29. De manera similar a lo que sucede en la 
ciencia de los seísmos, lo ideal sería utilizar modelos 
elaborados a nivel local, de modo que se necesita un 
plan para recopilarlos y descubrir formas de suplir 
las carencias. El resultado debería sentar las bases 
para otros modelos y posibilitar su mejora mutua.

Antes, las personas que se dedicaban a mapear 
y elaborar previsiones de las inundaciones 
trabajaban de manera independiente, pero ahora 
están utilizando los mismos datos de partida y se 
han puesto de acuerdo paso a paso para utilizar 
los mismos marcos temporales. Desde 2015, las 
comunidades dedicadas a estudiar las sequías y 
las inundaciones han trabajado juntas en un marco 
común que proporcione un modelo único para 
indicar, sencillamente, si hay demasiada agua o muy 
poca agua. Un ejemplo que muestra de forma clara 
la interacción entre las sequías y las inundaciones 
se halla en la frontera entre la India y el Pakistán. En 
esta zona se suceden las inundaciones y las sequías, 
las cuales sientan las bases de la producción 
agrícola en la región (mientras que las inundaciones 
aumentan la capa freática, el área absorbe esa agua 
durante las sequías, de modo que dicha capa se 
reduce antes de las siguientes inundaciones). 

La clave está en alejarse del paradigma del riesgo 
hidrológico simple y centrarse, en cambio, en los 
efectos. Si se incorporan el grado de exposición 
y la vulnerabilidad en los modelos, entonces la 
modelización probabilística ganará relevancia 
a la hora de proporcionar información sobre las 
posibles repercusiones, y no solo para comprender 
las amenazas. Gracias a ella, los tomadores de 
decisiones dispondrán de información para emitir 
alertas tempranas detalladas o, a un plazo más largo, 
para incorporar la información a las decisiones sobre 
la planificación de los usos de la tierra, los permisos 
de construcción y el desarrollo de infraestructura.

Los modelos climatológicos también han mejorado, 
tanto en el análisis del pasado como en su capacidad 
de prever el futuro. Se obtiene información más 
detallada gracias a la labor que realiza la comunidad 
en el ámbito de las simulaciones climáticas de 
alta resolución. En 2015, la resolución del modelo 
climatológico era de 80  km2; ahora, los modelos 
detallados presentan un máximo de 40  km2, por 
lo que mejoran la granularidad global en general. 
Desafortunadamente, la capacidad de la simulación 
de modelos globales es limitada, pero se espera 
que mejore en los próximos años, con un aumento 
todavía mayor de la resolución. La repetición de los 
análisis meteorológicos también ha ampliado su 
alcance en el pasado, ya que los reanálisis del siglo 
XX ofrecen cálculos retrospectivos de condiciones 
meteorológicas que se remontan a 1851. GFP se ha 
estado esforzando por representar mejor la dinámica 
de la hidráulica al optimizar las mediciones de la 
profundidad, pero, para lograrlo con una cobertura 
global total, se necesita una cantidad significativa 
de recursos. Muchos investigadores se están 
esforzando por mejorar los instrumentos disponibles 
y proseguir con las investigaciones actuales para 
evaluar las amenazas hidráulicas. En el plano local, 
se requiere seguir investigando para ir todavía más 
allá, de manera que los cálculos confiables sobre las 
amenazas y los daños se conviertan en una realidad.

La escasez de datos representa un obstáculo para 
los modelos globales y se ve agravada por la falta 
de recursos para que las zonas puedan producir 
dicha información, así como por las preocupaciones 
relativas a la seguridad y la sensibilidad de los 
datos, que impiden el intercambio libre en el que se 
basan estos tipos de modelos. La disponibilidad 
de datos detallados procedentes de los satélites 
está contribuyendo a calibrar y validar modelos 
hidrológicos que se pueden utilizar en las zonas del 
mundo donde escasean los datos locales. Como 
buen ejemplo de la labor que responde a estas 
carencias sobresale el satélite Soil Moisture Active 
Passive, el cual ofrece información detallada sobre 
la humedad del suelo. Aunque hace tiempo que este 
recurso está disponible, solo las últimas versiones 
de los modelos pueden incorporar estos datos30. 
La disponibilidad de datos digitales sobre las 
elevaciones que tengan una calidad y una resolución 
altas sigue constituyendo una de las principales 
dificultades al realizar simulaciones de inundaciones 
a escala global. 

Incluir la incertidumbre epistémica supone otro 
cambio importante en la forma de calcular el riesgo. 
Resulta difícil calcular el riesgo de inundación debido 
a la amplia gama de variables que se necesitan para 
modelizar las posibles inundaciones, además de la 
cantidad de recursos computacionales necesarios 
(una sola situación hipotética puede llevar hasta un 
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día). Por consiguiente, ha surgido la necesidad de 
realizar un muestreo de las diferentes situaciones 
posibles. La recopilación de muestras crea un 
conjunto que produce un resultado medio y una 
desviación estándar.

Las previsiones a un plazo más corto se realizan 
en función del tiempo (p.  ej., entre 3 y 6  horas en 
el caso de las crecidas repentinas, entre 1 y 3 días 
para las previsiones meteorológicas normales, 
entre 3 y 15 días para las previsiones a medio plazo 
y un período más prolongado en lo que respecta 
a las previsiones estacionales). Las previsiones a 
más largo plazo para el cambio climático se basan 
en las distribuciones de Poisson (que representan 
la probabilidad de que se produzca un determinado 
fenómeno con independencia del tiempo que haya 
transcurrido desde el anterior). Por lo general, se 
suelen representar con tres horizontes distintos: a 
corto, medio y largo plazo. 

Resulta complicado examinar los cambios 
globales con respecto al riesgo de inundación. 
Las temperaturas están ascendiendo, lo que 
tendrá efectos drásticos en la forma en que se 
estudian y se calculan los riesgos vinculados a las 
inundaciones, así como en las repercusiones de 
las inundaciones en el mundo. Con esta realidad 
como punto de partida, se han desarrollado 
varias situaciones hipotéticas para analizar cómo 
afectarán los cambios climatológicos previstos al 
riesgo de inundación. La dificultad reside en que 
los efectos del cambio climático no aumentarán la 
temperatura media del mismo modo en todas las 
partes del mundo. Los cambios de la temperatura 
media variarán de manera significativa de un 
lugar a otro. Si bien es probable que en conjunto 
se incrementen las inundaciones, ya que las 
temperaturas más cálidas derretirán los glaciares 
y acrecentarán los niveles del agua, se espera que, 
en líneas generales, el aumento de la temperatura 
intensifique la aridez y la evaporación en algunas 
regiones. Habrá más sequías y más inundaciones, 
pero este equilibrio servirá para subrayar las 
diferencias entre las distintas regiones.

A nivel global, hay consenso en que los cambios en 
el nivel del mar medio, los niveles de las marejadas 
ciclónicas y su frecuencia, la acción de las olas y la 
temperatura y el volumen del agua tendrán enormes 
repercusiones en las suposiciones subyacentes 
a los modelos del riesgo a largo plazo que se 
emplean en la actualidad. En todas las situaciones 

hipotéticas, crecerá el riesgo de que se produzcan 
inundaciones costeras en numerosas partes 
del mundo. Está previsto que las inundaciones 
costeras tengan una repercusión incluso más 
significativa que las inundaciones ribereñas; el 
valor de la infraestructura y los activos que se verán 
dañados será cada vez mayor.

Entre los cambios esenciales en la comunidad 
científica también aparece el uso de los modelos 
que predicen las probabilidades de éxito y el 
valor de los posibles métodos de intervención; 
esta innovación puede ayudar a informar a los 
tomadores de decisiones.

En estos momentos, la modelización del riesgo 
global vinculado a las inundaciones está avanzando 
desde la simulación de situaciones hipotéticas 
relacionadas con el riesgo de inundación hacia 
métodos de desarrollo para evaluar cómo podrían 
reducir ese riesgo las estrategias de adaptación. Por 
ejemplo, se aplicó un modelo global del riesgo de las 
inundaciones para estudiar los costos y los beneficios 
de la adaptación a través de diques y malecones en 
situaciones hipotéticas relacionadas con el cambio 
climático y el desarrollo socioeconómico hasta 
210031. Con el fin de que estas investigaciones sean 
útiles para los tomadores de decisiones, se pondrá 
en marcha en 2019 la herramienta Aqueduct Floods, 
con el objetivo de que todo el mundo pueda evaluar 
los costos y los beneficios en cualquier país, Estado o 
cuenca hidrográfica.

En los últimos años, la comunidad científica que 
estudia el riesgo de inundación ha reconocido 
cada vez más que muchos riesgos hidrológicos 
y meteorológicos (p.  ej., inundaciones, incendios 
forestales, olas de calor o sequías) se producen 
debido a una combinación de procesos físicos en 
interacción que tienen distintos efectos en diferentes 
escalas espaciales y temporales, y que, por tanto, 
para evaluar correctamente el riesgo, es necesario 
que los científicos y los profesionales incluyan estas 
interacciones en sus análisis del riesgo32 . Esto puede 
dar lugar a una representación desproporcionada de 
la probabilidad de los fenómenos extremos, que se 
denominan “fenómenos de inundación complejos”33. 
Estos fenómenos complejos han sido definidos 
como un reto importante por parte del Gran Desafío 
de los Fenómenos Meteorológicos y Climáticos 
Extremos del Programa Mundial de Investigaciones 
Climáticas. A raíz de esto, se ha puesto en marcha un 
proceso nuevo para: a) definir las combinaciones de 

29  (Comisión Europea (CE), 2019)
30  (Administración Nacional de Aeronáutica y del Espacio de 
los EE. UU. (NASA), 2019b)

31  (Winsemius et al., 2013)
32  (Zscheischler et al., 2018)
33  (Zscheischler et al., 2018)
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variables y procesos clave que sirven de base para 
los fenómenos complejos; b) describir los métodos 
estadísticos disponibles para modelizar la dependencia 
en el tiempo, el espacio y entre múltiples variables; c) 
identificar los requisitos de datos que se necesitan 
para documentar, entender y simular los fenómenos 
complejos; y d) proponer un marco de análisis para 
mejorar la evaluación de esos fenómenos34. 

El análisis de los fenómenos complejos se ha 
convertido en un campo de estudio de rápido 
crecimiento para analizar el riesgo de que se 
produzcan inundaciones en gran escala. Mientras 
que los estudios sobre el riesgo de inundación 
tradicionalmente analizaban las inundaciones 
desde el punto de vista de un solo motor impulsor 
(inundaciones ribereñas, pluviales o costeras), 
las investigaciones están examinando cada vez 
en mayor medida la repercusión que tienen las 
combinaciones de los factores impulsores. En 
2017, la combinación de unas lluvias locales con 
una intensidad sin precedentes (factor impulsor 
de inundaciones pluviales), a raíz de los huracanes 
Harvey, Irma y María, causó grandes inundaciones 
y daños en Houston (Florida) y en numerosas islas 
del Caribe35. El huracán Harvey es ya la segunda 
amenaza natural más costosa de la historia de 
los Estados Unidos. Además, al no tomar en 
consideración las inundaciones complejas, el riesgo 
que enfrentó Houston se subestimó, un problema 
que persiste hoy en día. Pese a su potencial para 
generar grandes consecuencias, los fenómenos 
complejos siguen siendo grandes desconocidos y no 
se suelen tener en cuenta en los planes de gestión 
de los desastres. Se trata de una omisión que sesga 
de manera fundamental y grave las evaluaciones 
actuales sobre el riesgo de inundación. 

En el plano local, varios estudios han revelado 
que existe una dependencia estadística entre la 
frecuencia o magnitud de las inundaciones costeras 
y las inundaciones ribereñas o pluviales en Australia, 
China, los países europeos y los Estados Unidos de 
América36. Las interacciones entre las marejadas 
ciclónicas y los caudales pueden elevar el nivel del 
agua en los deltas y los estuarios37. Para entender 
esto, los investigadores unieron un moderno modelo 
global de los recorridos fluviales con los resultados 
de un modelo hidrodinámico mundial de marejadas 
ciclónicas y mareas38-39. A nivel global, se produjo 
un incremento en la elevación anual de la superficie 
máxima del agua de 0,1 m en deltas y estuarios al 
utilizar niveles dinámicos de la superficie del mar como 
límite aguas abajo, en comparación con los casos 
donde no se emplean estos niveles, con aumentos 
por encima de los 0,5 m en muchas zonas llanas de 
baja altitud, como la cuenca amazónica y numerosas 
cuencas fluviales de Asia Sudoriental y Oriental.

Ya se han llevado a cabo estudios destinados a 
investigar la eficacia de distintas medidas para la 
reducción del riesgo, a fin de ayudar a los tomadores 
de decisiones. Dichos estudios se basan en 
intervenciones hipotéticas, pero revelan que no todas 
las medidas de reducción del riesgo son iguales y 
que lo que puede funcionar en un caso puede ser 
desaconsejable en otros. Por ejemplo, construir 
diques en un río puede servir de protección frente 
a las pérdidas derivadas de las inundaciones hasta 
un determinado nivel, pero la medida más adecuada 
es trasladar a la población a otro lugar más seguro. 
No obstante, aquí también entran en juego las 
complejidades de la planificación del desarrollo 
a posteriori y la infinidad de problemas jurídicos y 
sociales que existen en torno a los reasentamientos.

Entre las tendencias detectadas también sobresale el 
mayor uso de los enfoques de vías adaptativas para 
gestionar el riesgo de inundación. En el Reino Unido 
de Gran Bretaña e Irlanda del Norte, el Organismo del 
Medio Ambiente ha creado el proyecto Estuario del 
Támesis 2100, con el objetivo de desarrollar un plan 
estratégico para gestionar el riesgo de inundaciones 
en Londres y el estuario del Támesis40. Este paso 
fue esencial para introducir un enfoque innovador y 
rentable encaminado a gestionar el incremento del 
riesgo de inundación mediante la definición de vías 
de adaptación que permitan gestionar los diversos 
cambios según sea necesario. En un primer momento, 
se podría seguir una posible vía con opciones menos 
costosas para combatir las inundaciones, pero los 
tomadores de decisiones podrían optar por opciones 
más caras si la primera vía no permitiera abordar 
de un modo adecuado los factores impulsores 
del riesgo. Por ejemplo, si se descubriera que el 
promedio del nivel del mar sube con mayor velocidad 
de lo previsto debido a los efectos aceleradores 
del cambio climático, los tomadores de decisiones 
podrían emprender una vía distinta, con costos e 
implicaciones diferentes, como la instalación de 
un dique nuevo aguas abajo. El enfoque de las vías 
adaptativas se está desarrollando para conseguir una 
herramienta de aplicación global41.  

3.1.5  
Incendios

El aumento de la cantidad de olas de calor e 
incendios forestales intensos que se ha registrado 
en los últimos años en el mundo ha suscitado 
grandes preocupaciones. Parece que es posible 
que los cambios climáticos previstos afecten 
considerablemente a este tipo de fenómenos en el 
futuro. Cada año, los incendios forestales dan lugar 
a elevadas tasas de mortalidad y grandes pérdidas 
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materiales, en especial en la zona de transición 
entre las tierras silvestres y las áreas urbanas. Estos 
incendios afectan a millones de personas y tienen 
consecuencias devastadoras en el mundo para la 
biodiversidad y los ecosistemas. Los desastres 
causados por incendios forestales pueden mudar 
su naturaleza con rapidez y convertirse en desastres 
tecnológicos (p.  ej., en las zonas forestales y 
residenciales mixtas, en las zonas fuertemente 
industriales o en las zonas de reciclaje). En esos 
casos, se trata de una preocupación a nivel 
global porque se liberan componentes tóxicos, 
por ejemplo, dioxinas, así como partículas finas 
y ultrafinas, con efectos transfronterizos. Pese a 
que las políticas internacionales y la legislación 

sobre prevención de incendios han dado lugar a 
mecanismos de prevención efectivos, las amenazas 
que plantean los incendios desde el punto de vista 
ambiental y tecnológico siguen poniendo en peligro 
la sostenibilidad de las poblaciones locales y la 
biodiversidad de las zonas afectadas42. 

Según los informes, el año 2018 fue uno de los 
más cálidos, lo que afectó a países europeos del 
Mediterráneo como España, Grecia, Italia y Portugal, 
y también a países de Europa Central y Septentrional. 
Por ejemplo, la temperatura nacional de Austria en 
junio de 2018 fue 1,9 °C superior al promedio y figuró 
entre las 10 temperaturas más cálidas registradas 
en un mes de junio43. En general, el aumento 

34  (Zhang et al., 2017)
35  (Dilling, Morss y Wilhelmi, 2017)
36 (Loganathan, Kuo y Yannacconc, 1987); (Pugh, Wiley y 
Chinchester, 1987); (Samuels y Burt, 2002); (Svensson y Jones, 
2002); (Svensson y Jones, 2004); (Van den Brink et al., 2005); 
(Hawkes, 2008); (Kew et al., 2013); (Lian, Xu y Ma, 2013); 
(Zheng et al., 2014); (Klerk et al., 2015); (Van den Hurk et al., 
2015); (Bevacqua et al., 2017)

37  (Ikeuchi et al., 2017)
38  (Yamazaki et al., 2011)
39  (Muis et al., 2016)
40  (Organismo del Medio Ambiente, 2012)
41  (Ranger et al., 2010) 
42  (Karma et al., 2019)
43  (Centros Nacionales de Información Ambiental, 2018)

Incendios forestales en California (Estados Unidos de América) en 2018
(Fuente: Joshua Stevens a través del Observatorio de la Tierra de la Administración Nacional de Aeronáutica 
y del Espacio de los EE. UU., NASA)
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de las temperaturas ha estado relacionado con 
fenómenos meteorológicos extremos, como sequías 
prolongadas, olas de calor y crecidas repentinas. 
Los períodos de precipitaciones a corto plazo que 
son territorialmente intensivos suelen ocasionar 
crecidas repentinas y, por lo tanto, se producen con 
mayor frecuencia en los climas más secos44. En 
esas circunstancias, los incendios que tienen lugar 
en las zonas de clima seco se pueden convertir con 
facilidad en megaincendios, como los acaecidos 
en agosto de 2007 en Grecia45, que destruyeron 
enormes zonas forestales, e incluso en el círculo 
polar ártico, por ejemplo, los incendios forestales de 
Suecia, en julio de 201846. 

Existen, en líneas generales, dificultades a la hora de 
definir el concepto de incendio. En la UE, el enfoque 
se ha concentrado en los incendios de bosques. La 
incidencia cada vez más frecuente de los incendios 
forestales ha estimulado y ampliado la definición, 
de manera que, para que exista un incendio forestal, 
no se requiere que el fuego afecte necesariamente 
a algún punto de un bosque. Un incendio forestal es 
un incendio que está fuera de control. Esto excluye 
los incendios con fines legítimos, como la quema de 
rastrojos, siempre que no se propaguen fuera de la 
zona prevista. 

Las causas de los incendios en las zonas de 
transición entre las tierras silvestres y las áreas 
urbanas suelen ser naturales (p.  ej. ,  rayos) 
o antropogénicas (p.  ej. , hogueras o fuegos 
intencionados). A medida que se propagan, obtienen 
combustible a partir de todo tipo de fuentes 
inflamables, su volumen y sus efectos aumentan y, 
en determinadas condiciones, pueden convertirse en 
megaincendios47. Por lo general, los megaincendios 
cerca de zonas residenciales (incendios en las zonas 
de transición entre las tierras silvestres y las áreas 
urbanas) pueden suponer un riesgo considerable para 
las poblaciones, la infraestructura vital y el medio 
ambiente. La propagación drástica e incontrolada 
de los incendios suele causar pérdidas humanas 
y materiales, como en Grecia (2018), Portugal (2017) 
y los Estados Unidos de América (2017).

Por ejemplo, en 2018, tuvo lugar la temporada de 
incendios más mortífera y destructiva de la historia 
de California. Los incendios arrasaron 766.439 ha y 
produjeron daños por valor de más de 3.500 millones 
de dólares. El incendio de Mendocino Complex 
quemó más de 186.000 ha, por lo que se convirtió 
en el mayor incendio registrado en la historia de 
California48-50. 

Gráfico 3.5. Seguimiento de los aerosoles de los incendios ocurridos en California

(Fuente: datos de Copernicus Sentinel, 2017, tratados por el Instituto Real de Meteorología de los Países Bajos, 2017)
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Aparte de los efectos de la propagación de los 
incendios, el humo producido por el fuego también 
conlleva importantes riesgos para la salud, dado 
que se trata de una mezcla química de diversas 
sustancias, por ejemplo, partículas o contaminantes 
gaseosos como monóxido de carbono, dióxido de 
carbono, amoníaco, dioxinas y otros compuestos 
muy tóxicos que se pueden generar en función 
de los t ipos de materiales que se quemen 
durante la expansión del frente del incendio51. Las 
ingentes cantidades de humo que se producen, 
en combinación con la radiación térmica extrema 
emitida, pueden causar la asfixia y el fallecimiento 
de las personas que se expongan de manera directa 
al incendio, incluso una vez que esté controlado52. 

Antes, no solía haber información sobre los incendios, 
ni siquiera en el plano regional. A menudo, resultaba 
imposible combinar las distintas informaciones a 
nivel nacional debido a las diferencias existentes 
en cuanto a la metodología, los modelos y las 
definiciones. Se ha dado un primer paso para 
armonizar los sistemas al recopilar información sobre 
los incendios de los distintos países y colocarla en 
una base de datos común, como el Sistema Europeo 
de Información sobre Incendios Forestales (EFFIS). 
Pese a que este enfoque constituye un avance en la 
dirección adecuada, su progreso aún se ve limitado 
por la cantidad de países que cuentan con métodos 
de recopilación de datos heterogéneos. En la UE, hay 
22  países que proporcionan información al EFFIS, 
pero existen otros 39 países de la red que no disponen 
de un método sistemático para recopilar datos y, por 
consiguiente, no pueden aportar información. Esta 
situación también es habitual en otras regiones.

El EFFIS se ha venido desarrollando a lo largo de 
los últimos 20  años. En un principio, este sistema 
se crea con el fin de calcular el posible riesgo 
de incendio. Cuando se produce un incendio, el 
objetivo consiste en monitorear su avance y las 
zonas quemadas en tiempo real, lo que implica 
realizar evaluaciones de daños de la cubierta 
terrestre, evaluaciones de emisiones y cálculos de la 
posible erosión del suelo, junto con la regeneración 
de la vegetación. Con anterioridad, la UE había 
informatizado el cálculo de varios indicadores para 
los distintos países, pero, como resultado de la 
armonización y la normalización, los países utilizan 
hoy un índice estandarizado. 

Desde 2015, se ha estado desarrollando un sistema 
global de información relativa a los incendios, el 
Sistema Global de Información sobre Incendios 
Forestales (GWIS). Está previsto que su grupo 
especializado en evaluar el riesgo de incendios 
forestales elabore una evaluación del riesgo en todo 
el mundo para 2020. El GWIS utiliza herramientas 
de código abierto, mantiene un compromiso con 
los datos abiertos y cuenta con registros de entre 
350 y 400 millones de hectáreas de tierra quemada 
al año. Sin embargo, la base informativa que 
emplea aún excluye los incendios que son muy 
pequeños, de modo que la superficie total quemada 
probablemente supere esas cifras. Solo en Europa, 
se calcula que en esos datos falta incorporar 
entre un 15  % y un 20  % de los incendios. Como 
resulta probable que ese porcentaje sea el mismo 
a nivel global, la estimación mundial de hectáreas 
quemadas se situaría aproximadamente en los 
450 millones. La verificación de los datos globales 
sobre el terreno resulta costosa. En algunas 
regiones, se aprecia la tendencia a usar datos de 
teleobservación para evitar el gasto que supone 
recopilar datos sobre el terreno. La teleobservación 
funciona bien en el caso de los incendios porque la 
incidencia y los efectos se manifiestan de manera 
visible; además, la combinación de satélites y otros 
sensores resulta útil para monitorear los incendios. 
En el GWIS, se han aunado estos recursos. 

Los nuevos satélites con instrumentos más sensibles 
permiten acceder a sensores con mayor resolución 
y pronto posibilitarán la inclusión de incendios más 
pequeños. Entre los principales avances realizados 
por GWIS sobresale el análisis de una enorme serie 
de datos a nivel global que, debido a esa dimensión, 
necesitó una capacidad informática masiva 
para analizarlos, que antes no estaba disponible. 
Ahora que estos datos están disponibles, otros 
sectores podrán incorporarlos para incluirlos en 
las investigaciones académicas, las evaluaciones 
globales del riesgo multiamenaza y la consideración 
de las amenazas encadenadas o en cascada.

Se pueden realizar análisis de incendios particulares 
para entender cómo evolucionan. En este caso, 
se analizan las imágenes tomadas dos veces al 
día para determinar la velocidad del incendio y su 
propagación, lo que ofrece una visión del “clima” del 
incendio (si se está extendiendo y si la cobertura 
está aumentando). No obstante, el requisito básico 
es contar con una base de datos sobre los incendios, 

44  (Allan y Soden, 2008)
45  (Gouveia et al., 2017)
46  (Anderson y Cowell, 2018)
47  (Ronchi et al., 2017); (Intini et al., 2017)
48  (Centros de Coordinación de Áreas Geográficas, 2019b)

49  (Berger y Elias, 2018)
50  (Centros de Coordinación de Áreas Geográficas, 2019a)
51  (Dokas, Statheropoulos y Karma, 2007) 
52  (Karma et al., 2019)
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12.000 KM² DE 
SUPERFICIE 
QUEMADA

EL EQUIVALENTE 
A LA SUPERFICIE 
DEL LÍBANO

y la base de datos del GWIS actualmente engloba el 
período comprendido entre el año 2000 y el presente. 

No todos los incendios que se captan a través 
de la teleobservación son incendios forestales. 
Cada verano, los investigadores observan fuegos 
inusuales en Irlanda, pero han descubierto que, a 
lo largo de esa época estival, Irlanda celebra varios 
festivales con hogueras que dan lugar a lecturas 
con falsos positivos.

En 2017, la provincia canadiense de Columbia 
Británica sufrió el  incendio más grande de 
su historia, en el que se quemó el 1,3  % de la 
superficie total de su territorio. Ardieron en total 
12.160,53 km2 de zonas forestales y residenciales; 
casi 40.000 personas fueron evacuadas de sus 
casas; y se destruyeron más de 300 edificios. 

Debido al calentamiento del planeta por los efectos 
del cambio climático, la incidencia de los incendios 
crecerá y se producirán incendios en zonas que 
antes no eran propensas al fuego. En este contexto, 
se producirán cambios significativos como prestar 
mayor atención al estudio de las temporadas de 
incendios para poder determinar cómo evolucionan. 
En 2017, en Europa, los incendios más perjudiciales 
(en junio y en octubre) no se produjeron durante 
la temporada tradicional de incendios (entre julio 
y septiembre). Las temporadas de incendios son 
cada vez más prolongadas y cada año afectan a 
una superficie mayor. 

Como se muestra en el gráfico 3.7, en California, 
la temporada con mayor incidencia de incendios 
y donde más acres se queman en promedio se 
desarrolla entre julio y octubre. Sin embargo, 14 de 
los 20 incendios más perjudiciales se produjeron 
en octubre o más tarde, y todos —salvo 3 de los 
incendios más dañinos— tuvieron lugar en los 
últimos 20 años.

Entre los productos de los incendios forestales 
también aparecen las emisiones. El impacto 
ambiental de los incendios forestales a gran escala, 
en particular las ingentes cantidades de dióxido de 
carbono y vapor de agua que se producen, puede 
conllevar un efecto invernadero considerable53. De 
la misma forma, la flora y la fauna sufren daños 
relevantes, lo que perjudica significativamente la 
biodiversidad54. Las consecuencias de los incendios 
forestales en la hidrología, las propiedades del 
suelo y la erosión de este por acción del agua 
también revisten una especial importancia55, al 
mismo tiempo que las propiedades fisicoquímicas 
y las características microbianas de los suelos 
quemados en los incendios forestales se ven 
alteradas en profundidad. Por otra parte, algunos 
de los compuestos tóxicos que se producen en los 
incendios, por ejemplo, los metales pesados, se 
absorben en una zona afectada más grande que 
el área quemada. Las cenizas pueden depositarse 
en el suelo y en el agua56, con consecuencias 
para la calidad de los cultivos y la seguridad de 
la cadena alimentaria. Según un estudio reciente, 
los incendios forestales graves también pueden 

Gráfico 3.6. Columbia Británica (Canadá), 2017, incendio que quemó una superficie del tamaño del Líbano

(Fuente: Servicio de Incendios de Columbia Británica, 2018)
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poner en peligro el abastecimiento de agua 
en las comunidades situadas a sotavento57. 
Además, la materia particulada de los incendios 
forestales constituye un riesgo para la salud 
(sobre todo como consecuencia de la bruma), 
al igual que las tormentas de polvo y de arena. 
Aunque sigue resultando difícil cuantificarlas de 
un modo confiable, las estimaciones indican que 
260.000 muertes al año se pueden atribuir al humo 
de incendios en bosques, turberas y praderas58.

Se han probado modernos modelos dinámicos de 
simulación de incendios en una región propensa a 
los incendios forestales en Australia59. Estos han 
dado lugar a un marco innovador para modelizar 
los procesos de evacuación urbana en los casos 
de incendios forestales y calcular el tiempo para 
una evacuación segura60. Los planes de evacuación 
de personas en caso de incendio pueden resultar 
esenciales para las comunidades cercanas a las 
zonas en riesgo de incendio. En algunas regiones, 
se han creado planes familiares simplificados para 
afrontar los incendios que se producen en las zonas 

de transición entre las tierras silvestres y las áreas 
urbanas: de este modo, las familias cuentan con 
una lista de verificación y consejos sobre seguridad 
residencial con el fin de aumentar su supervivencia 
y la de sus bienes durante los incendios forestales. 
No obstante, estos planes están disponibles 
principalmente en las zonas ricas y prósperas. 

Los incendios de todas las clases ocasionan 
300.000 muertes al año, son la cuarta causa más 
importante de lesiones accidentales a nivel global y 
representaron el 5 % de todos los fallecimientos por 
lesiones del mundo en 201461. Más del 95 % de las 
muertes y las quemaduras causadas por incendios 
tienen lugar en países de ingresos bajos y medios. 
Una gran parte de las poblaciones urbanas de estos 
países reside en asentamientos informales de 
bajos ingresos, con viviendas de mala calidad, unos 
servicios y una infraestructura de apoyo limitados, 
y una gran vulnerabilidad a los incendios y a otras 
amenazas. Sin embargo, poco se sabe acerca de la 
incidencia, los efectos y las causas de los incendios 
urbanos en estos entornos62. 

Gráfico 3.7. Incidencia de los incendios en California por mes y acres quemados al mes, de 1996 a 2017

53  (Kim y Sarkar, 2017); (Kim et al., 2009)
54  (Boisramé et al., 2017)
55  (Shakesby, 2011)
56  (Pereira et al., 2013)
57  (Robinne, Parisien y Flannigan, 2016); (Hallema et al., 2018)

58  (Johnston et al., 2012)
59  (Beloglazov et al., 2015)
60  (Ronchi et al., 2017); (Kinateder et al., 2014)
61  (Organización Mundial de la Salud (OMS), 2014)
62  (Rush et al., 2019)

(Fuente: UNDRR con datos del Servicio de Incendios de California, 2018, y del estado de California, 2019)
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Recuadro 3.2. Incendios en determinados asentamientos informales de gran tamaño

3.1.6  
Biológicas

Las amenazas biológicas comprenden la categoría 
de las amenazas que son de origen orgánico o se 
transmiten a través de vectores biológicos, como 
microorganismos patógenos, toxinas y sustancias 
bioactivas. Algunos ejemplos son las bacterias, los 
virus o los parásitos, así como la flora y la fauna 
silvestres ponzoñosos, las plantas venenosas y los 
mosquitos que transmiten agentes causantes de 
enfermedades63. Aunque las amenazas biológicas 
también generan enfermedades en las plantas y 
los animales, el presente capítulo se centra en las 
amenazas biológicas que afectan a la salud humana. 

Al igual que otras amenazas, las amenazas biológicas 
y las enfermedades infecciosas asociadas se 
producen en diferentes escalas y con consecuencias 
de distintos grados para la salud pública. Las 
enfermedades se pueden clasificar por la forma en 
que se propagan y el modo por el que se infectan las 
personas, a saber: enfermedades transmitidas por 
el agua y los alimentos, donde el agente patógeno 
puede entrar en el cuerpo por medio de comida o 
agua contaminada; enfermedades transmitidas por 
vectores, donde participan mosquitos, garrapatas y 
otras especies de artrópodos, o por otros animales 
que transmiten la enfermedad de los animales a las 
personas (zoonosis), o entre las personas; infecciones 
transmitidas por el aire o respiratorias, que se 
propagan entre las personas por la vía respiratoria; 
y otras enfermedades infecciosas que implican el 
contacto con humores orgánicos como la sangre.

Las amenazas biológicas afectan a las personas 
de todos los niveles de la sociedad. En casos 
extremos, las enfermedades infecciosas epidémicas 
afectan a millones de personas al año, con 

consecuencias potencialmente graves para las 
personas, las comunidades, los sistemas de salud 
y las economías, en especial en los países frágiles 
y vulnerables, donde resultan más habituales. 
Sin embargo, ningún país es inmune al riesgo. 
Siguen apareciendo nuevos agentes patógenos 
debido a las mutaciones, las recombinaciones y 
las adaptaciones. Los agentes infecciosos que 
antes se conocían bien están transformando su 
comportamiento o su nivel de impacto: lo hacen 
a medida que suben las temperaturas y crece la 
población en el mundo, lo que implica cambios 
en las estrategias de cría de animales y en los 
ecosistemas. Todo ello aumenta la velocidad de los 
sistemas que transportan esos patógenos y que los 
distribuyen de forma masiva. 

Dado que las enfermedades infecciosas atraviesan 
con facilidad las fronteras administrativas, las 
defensas del mundo tienen el mismo grado de 
efectividad que el eslabón más débil de la cadena 
que forman los diferentes países y sus esfuerzos 
por prever y evitar las emergencias y los brotes 
en todas las escalas. A partir de las amenazas 
biológicas y su repercusión en la salud pública 
global, se ha puesto de relieve la necesidad de 
contar con un mecanismo colectivo y coordinado 
que abarque a todos los sectores y que tenga el 
fin de prevenir los riesgos nuevos, reducir y mitigar 
los riesgos actuales, y fortalecer la resiliencia. Este 
enfoque está siendo promovido y reforzado a través 
de la integración de las amenazas biológicas en los 
sistemas de gestión de riesgos que incluyen a toda 
la sociedad y todas las amenazas, tal y como se 
refleja en el Marco de Sendai, los ODS y el Acuerdo 
de París, que se complementan con el Reglamento 
Sanitario Internacional (RSI) (2005)64 y con otras 
estrategias y acuerdos pertinentes en el plano 
global, regional, nacional y subnacional. 

• En febrero de 2011, en solo tres horas, un 
incendio dejó a 10.000 personas sin hogar 
en Bahay Toro, Manila (Filipinas).

• En mayo de 2012, un incendio afectó 
aproximadamente a 3.500 personas en 
Old Fadama, el asentamiento informal más 
gran de Accra (Ghana). 

• En abril de 2014, un incendio que tuvo lugar 
en Valparaíso (Chile) destruyó alrededor 
de 2.500 hogares y obligó a evacuar a 
12.500 personas. 

• En marzo de 2017, un incendio en el 
asentamiento informal de Imizamo Yethu, 
situado en Ciudad del Cabo (Sudáfrica), 
destruyó más de 2.100 hogares y dejó a 
9.700 personas sin hogar.
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Tendencias del riesgo biológico

En el siglo XXI ya se han producido algunas epidemias importantes de enfermedades infecciosas. Han 
regresado enfermedades antiguas como el cólera y la peste, al mismo tiempo que han aparecido otras 
nuevas, como el síndrome respiratorio agudo severo (SRAS), el síndrome respiratorio de Oriente Medio 
(SROM) y la pandemia de gripe H1N1. Además, existe la probabilidad, casi la certeza, de que se produzca 
otra epidemia del ébola o una nueva pandemia de gripe. De hecho, las únicas incertidumbres en este sentido 
son el cuándo y el cómo surgirán estas epidemias o alguna otra amenaza nueva pero igual de letal. 

63  (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2016b)
64  (OMS, 2016)

65  (OMS, 2017)

Gráfico 3.8. Principales amenazas infecciosas del siglo XXI

Por ejemplo, en general, se considera que la 
peste es un flagelo del pasado. Sin embargo, el 
importante brote que se produjo en Madagascar en 
2017 causó 2.417 casos y 209 muertes, además de 
activar la alerta para varios países con vínculos con 
este Estado insular65. El brote consistió en la peste 
pulmonar, una forma de infección mucho más letal 
e infecciosa que la peste bubónica. El brote surgió 
como consecuencia de un conjunto de factores 
desfavorables que, a su vez, afectaron a problemas 
endémicos en el país, por ejemplo, las condiciones 
de hacinamiento en la capital, el aumento de la 
movilidad, la falta de sensibilización sobre las 
enfermedades, y las medidas deficientes para 
prevenir y controlar las infecciones. Nueve países 

y territorios con vínculos comerciales y enlaces 
de transporte con Madagascar se pusieron en 
alerta de preparación para la peste, lo que subraya 
el efecto transfronterizo y multisectorial de las 
amenazas biológicas. 

Un nuevo coronavirus apareció en China en 2002 
y se propagó por todo el mundo, lo que generó 
una enfermedad mortífera desconocida. Más de 
8.000 personas enfermaron con el SRAS y 774 
fallecieron. La enfermedad se extendió a varios 
países, lo que desencadenó el pánico global y 
causó enormes daños económicos en múltiples 
sectores hasta que finalmente, unos seis meses 
después, se contuvo. La estimación de las pérdidas 

(Fuente: Organización Mundial de la Salud (OMS), 2018)
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económicas osciló entre los 30.000 y los 100.000 
millones de dólares, en función de la metodología 
utilizada para contabilizar los costos indirectos. 
Tras el SRAS, se produjo una infección por el virus 
de la gripe aviar A (H5N1) entre las personas. Una 
vez controlada en Hong Kong en 1997, mediante 
la eliminación efectiva de la transmisión en las 
aves, el virus reapareció en el lago chino Quin Hai, 
una encrucijada de aves migratorias y una gran 
reserva de aves acuáticas. El virus se propagó por 
Asia y África, y ocasionó importantes pérdidas 
económicas en el sector agrícola. En 2009, un 
nuevo virus de la gripe, H1N1, conocido por su 
origen porcino, empezó a propagarse y dio lugar 
a la primera pandemia de gripe del siglo XXI. 
Afortunadamente, no fue tan grave como se preveía 
gracias a que se habían fortalecido las estructuras 
de monitoreo y prevención en materia de salud. Sin 
embargo, en 2012, surgió un nuevo coronavirus que 
generó una enfermedad similar al SRAS. El SROM 
es una enfermedad respiratoria vírica causada por 
un coronavirus descubierto por primera vez en la 
Arabia Saudita, en 2012, y que se transmitió a la 
población humana por el contacto con dromedarios 
infectados66. A fecha de la presente publicación, 
siguen activos casos de SROM, lo que plantea la 
preocupación de que el virus pueda desencadenar 
una epidemia catastrófica en Oriente Medio y otros 
países.

La epidemia del ébola de 2014 en África Occidental 
fue otro suceso grave e inesperado (en Guinea, 
Liberia y Sierra Leona). En lugar de restringirse 
desde el punto de vista geográfico, el ébola afectó 
a tres países africanos, se propagó a otros países y 
activó las alarmas a nivel global. El 1 de agosto de 
2018, se anunció oficialmente el brote del ébola de 
2018-2019 en la República Democrática del Congo, 
el décimo del país en cuatro decenios. Este brote 
se centró en las provincias donde las dificultades 
geográficas y las amenazas relativas a la seguridad 
obstaculizaron contener y gestionar la enfermedad.

La resistencia a los antimicrobianos (RAM) se ha 
convertido en una nueva amenaza para la salud, ya 
que pone en peligro la capacidad de la comunidad 
médica de tratar las enfermedades infecciosas67. 
El uso inadecuado de los antimicrobianos en el 
ámbito médico y su utilización no reglamentada en 
la cría de animales y en los productos alimentarios, 
junto con la capacidad natural de los microbios 
de adquirir dicha resistencia, están contribuyendo 
al r iesgo de RAM a nivel global ,  y también 
acelerándolo. Según las previsiones, el problema de 
la RAM se cobrará más vidas y aumentará de modo 
masivo los costos de gestión68. 

Una de las mayores pandemias letales jamás 
registradas, el síndrome de inmunodeficiencia 
adquirida (sida), es un claro ejemplo de la 
rapidez con que una nueva enfermedad 
infecciosa puede propagarse a nivel global. 
Un decenio después de su descubrimiento, 
en  1981 ,  se  hab ían  in fectado más de  
10 millones de personas de todo el mundo. El 
total acumulado asciende a 70  millones, de 
las cuales fallecieron la mitad. En definitiva,  
37 millones de personas viven hoy con el virus 
de la inmunodeficiencia humana (VIH), en 
2017 se produjeron 1,8 millones de nuevas 
infecciones, y todos los países se han visto 
afectados. Las tasas de mortalidad se han 
ralentizado considerablemente gracias a la 
terapia antirretrovírica combinada, que ahora 
llega a cerca de 22 millones de personas a nivel 
global a través de la movilización masiva de 
recursos nacionales e internacionales (también 
en los países más pobres del mundo).

Recuadro 3.3. VIH/sida Como se observó con frecuencia en el punto 
álgido de la pandemia, el sida aprovecha los 
puntos débiles de la sociedad. La marginación, 
las per turbaciones y  los conf l ictos se 
convierten en vías de propagación del VIH. 
Alrededor del 53  % de todas las personas 
que viven con el VIH reside en África Oriental 
y Meridional ,  donde la combinación de 
diferentes efectos impulsó la propagación de 
la epidemia. Entre esos efectos combinados 
aparecen el acceso deficiente al diagnóstico, 
el escaso tratamiento de las infecciones de 
transmisión sexual, los patrones de mezcla 
sexual donde prevalece la migración laboral, 
la desmovilización después de los conflictos 
y la tardía respuesta efectiva por el estigma, 
así como la negación y la escasez de recursos. 
Sin embargo, en los dos últimos decenios, la 
región ha avanzado enormemente a la hora de 
contener las infecciones nuevas, aumentar el 
acceso al tratamiento y reducir las muertes. 

No obstante, no es inconcebible un resurgimiento 
si se desatiende la respuesta en estas regiones 
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Factores impulsores del riesgo biológico 
y factores causales

A diferencia de otras amenazas (p.  ej. ,  los 
terremotos o las inundaciones), las amenazas 
biológicas pueden estar presentes en la comunidad 
de manera constante (endémica) y  suelen 
suponer un riesgo reducido si la población es 
mayoritariamente inmune. Las amenazas biológicas, 
que son endémicas en algunas comunidades, 
conllevan el riesgo de convertirse en epidemias si 
penetran en una nueva comunidad de huéspedes 
que carecen de inmunidad. Cuando las personas 
migran de zonas libres de enfermedades a regiones 
endémicas, no suelen contar con inmunidad, lo 
que las hace vulnerables a infectarse y transmitir 
la afección, de una forma que, en algunos casos, 
supera lo que cabría esperar normalmente. Estas 
amenazas pueden dar lugar a numerosos casos de 
la enfermedad y a tasas elevadas de morbilidad y 
mortalidad, y se pueden propagar a otras zonas del 
país o más allá de sus fronteras. El riesgo también 
puede variar cuando surgen crisis o emergencias, 
como sequías,  inundaciones,  terremotos y 
conflictos, que exacerban las condiciones favorables 
para la transmisión de enfermedades e inducen el 
desplazamiento de la población. 

con una prevalencia elevada o si se produce una 
mayor propagación de la epidemia: la cantidad 
anual de nuevas infecciones por el VIH se ha 
duplicado en menos de 20 años en Asia Central, 
Europa Oriental, Oriente Medio y África del 
Norte. Los desastres y los problemas conexos 
en la cadena de suministro de los tratamientos 
(p.  ej., después del terremoto de Haití en 
2010), la guerra o cualquier otra conmoción o 
perturbación importante que afecte a sistemas 
de salud nacionales caracterizados por su 
debilidad podrían alterar con facilidad los planes 
de tratamiento y desencadenar un rebrote de la 
enfermedad. 

El caso de la pandemia global del VIH constituye un 
riesgo sistémico, y sus raíces se extienden a través 
de las dimensiones socioeconómica, cultural y 
de comportamiento. La elevada incidencia de 
comorbilidades como la tuberculosis (TB) y la 

66  (Zaki et al., 2012)
67  (OMS, 2015)

68  (OMS, 2014)
69  (Jones et al., 2008)

hepatitis vírica en personas inmunodeprimidas 
debido a la infección por el VIH exige una 
respuesta integral y coordinada al VIH, la TB, la 
hepatitis vírica y otras infecciones de transmisión 
sexual. El enfoque de mayor amplitud respecto 
a la enfermedad exige intervenciones para 
toda la población que vayan más allá del 
diagnóstico y el tratamiento de las personas, 
en busca de medidas a largo plazo, colectivas 
y multidisciplinarias que incluyan la educación, 
el cambio de comportamiento, los servicios 
sociales, las pruebas, la atención y la evaluación 
de los programas. Para abordar estos desafíos, 
es necesario fortalecer los sistemas de salud: la 
comunicación, la tecnología de la información, 
la logística, los suministros de medicamentos y 
vacunas y, en particular, el fomento de la capacidad 
del personal sanitario y los líderes comunitarios, 
así como las plataformas para que estos trabajen 
de manera sinérgica. 

El  pat rón  está  c la ro :  s iguen  aparec iendo 
enfermedades antiguas, como la peste y el cólera, 
junto con otras nuevas que, invariablemente, 
se suman a ellas. Esto se debe a una compleja 
combinación de factores que refleja la interacción 
entre las amenazas biológicas, el grado de 
exposición de las personas a las amenazas, 
su propensión a contraer la infección y la capacidad 
de las personas, las comunidades, los países y 
los agentes internacionales de reducir los riesgos 
y gestionar las consecuencias de los brotes. 

Casi todas las infecciones víricas de nueva aparición 
o que resurgen se deben a la transmisión de los 
animales. Los cambios potencialmente peligrosos 
en el uso de la tierra, las prácticas agrícolas, la cría 
de animales y la producción de alimentos han 
aumentado el contacto entre las personas y los 
animales, sin tener en cuenta las consecuencias 
ecológicas y humanas de los sistemas conectados. 
Entre los principales factores impulsores en los 
animales domesticados sobresalen, por un lado, 
los sistemas de producción agrícola y ganadera 
y, por otro, los mercados de animales vivos 
contemporáneos69. Pueden aparecer zoonosis de 
la vida silvestre a partir de factores relacionados 
con las prácticas de caza, la  deforestación y la 
desintegración de los sistemas. 

(Fuentes: Programa Conjunto de las Naciones Unidas sobre el VIH/Sida (ONUSIDA), 2018; OMS, 2019; Schneider, 2011)
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Los factores ligados específicamente al patógeno 
y la población influyen en la probabilidad de que 
se propague una enfermedad nueva70. En el siglo 
XXI, han aparecido variaciones ecológicas, como 
el cambio climático y la escasez de agua, que 
funcionan como grandes factores que impulsan la 
transmisión de enfermedades. En una cantidad cada 
vez mayor de países, los vertiginosos patrones no 
planificados de desarrollo urbano están convirtiendo 
las ciudades de rápido crecimiento en puntos 
focales para muchas amenazas nuevas en materia 
de salud y medio ambiente. Los brotes del virus de 
Zika son un claro ejemplo de esta realidad: las larvas 
del mosquito Aedes crecen en las aguas estancadas 
que abundan, por ejemplo, en los barrios marginales, 
donde se emplean contenedores abier tos , 
neumáticos, barriles y tambores a fin de recoger 
agua de lluvia para su uso doméstico y en jardinería. 
Por tanto, mejorar el entorno humano puede reducir 
el grado de exposición a los mosquitos que actúan 
como vectores71. 

Las guerras, los desórdenes públicos y la violencia 
política, junto con sus repercusiones, como las 
poblaciones refugiadas, las personas desplazadas 
y la inseguridad alimentaria, pueden propiciar la 
reaparición de enfermedades infecciosas que 
ya estaban controladas, por ejemplo, el cólera, 
el sarampión y la difteria72. El desplazamiento 
de gran cantidad de personas brinda nuevas 
oportunidades para que se propaguen y consoliden 
las enfermedades infecciosas comunes o nuevas. 
Por ejemplo, en el Yemen se está desarrollando uno 
de los peores brotes de cólera de la historia reciente. 
Desde abril de 2017, se han registrado 1,3 millones 
de presuntos casos de cólera y 2.641 muertes73. 
La catastrófica propagación de la enfermedad es 
consecuencia de los dos años de conflicto y del 
consiguiente deterioro de la salud del país y las 
instalaciones y los sistemas de agua y saneamiento, 
a lo que se suman los desplazamientos internos 
general izados y los alarmantes índices de 
malnutrición. 

Entre otros propósitos, el presente GAR quiere 
ayudar a entender cómo la verdadera naturaleza 
del riesgo refleja el enfoque sistémico sobre el 
riesgo que se lleva poniendo en práctica en los 
servicios de salud pública durante decenios. El 
enfoque sistémico destinado a evaluar los riesgos 
biológicos que afectan a la salud humana empieza 
con la caracterización de las amenazas biológicas. 
Esta comprende aspectos como la infecciosidad, la 
patogenicidad y la virulencia, la dosis infectiva y la 
supervivencia fuera del huésped. A continuación, se 
define el grado de exposición a través de criterios 
como los factores de los huéspedes, los factores 
ambientales, la transmisión, los reservorios y 
los vectores. Por último, la vulnerabilidad, una 

esfera analizada de forma exhaustiva en la salud 
pública, se caracteriza por factores como las 
peculiaridades y la infraestructura de la población. 
Estos factores se pueden desagregar más para 
obtener los denominados determinantes sociales de 
la salud: a) entorno social y económico: educación, 
servicios de salud y redes de apoyo social; mayor 
apoyo de familias, amigos y comunidades, cultura, 
costumbres, tradiciones, creencias, ingresos y 
condición social; b) entorno físico: agua y aire 
limpios, lugares de trabajo saludables y casas, 
comunidades y carreteras seguras, que contribuyen 
a una buena salud; empleo y condiciones de trabajo; 
y c) características individuales de las personas: 
comportamientos, genética y habilidades de 
afrontamiento74. El laberinto de la medición y la 
interacción de los tres factores de riesgo (amenazas, 
grado de exposición y vulnerabilidad) se refleja en la 
complejidad de la modelización que se emplea a la 
hora de evaluar el riesgo sistémico para la salud que 
suponen las amenazas biológicas75.  

Gestión e instrumentos internacionales relativos 
al riesgo biológico

Con relación al riesgo biológico, las esferas de la 
salud y la epidemiología cuentan con una rica red 
de alianzas, que también incluyen el vínculo entre el 
sector sanitario y sus colaboradores sociales y para 
el desarrollo. Con respecto a los patógenos ajenos 
a la gripe, el intercambio adopta distintas formas: 
vigilancia rutinaria ad hoc establecida a nivel 
internacional, nacional o local para el Programa 
Ampliado de Inmunización o mediante las redes 
existentes de instituciones e investigadores. 

Para responder a la aparición y la propagación 
de patógenos zoonóticos, la OMS ha fortalecido 
la colaboración con la Organización de las 
Naciones Unidas para la Alimentación y la 
Agricultura (FAO) y la Organización Mundial de 
Sanidad Animal: mediante un acuerdo tripartito, 
estas organizaciones se han repar t ido las 
responsabilidades y la coordinación de actividades 
globales, con el fin de abordar los riesgos para la 
salud en las interrelaciones entre los animales, las 
personas y los ecosistemas76. En el contexto de 
la gripe, el monitoreo del riesgo, la preparación y 
la respuesta son procesos continuos que exigen 
un acceso permanente a los virus en circulación. 
Esto implica intercambiar todos los años los 
virus del mayor número posible de países con el 
Sistema Mundial de Vigilancia y Respuesta a la 
Gripe (SMVRG), una red global de laboratorios 
coordinada por la OMS. Sobre la base de estas 
muestras, la OMS y el SMVRG pueden llevar a cabo 
evaluaciones del riesgo y monitorear la evaluación 
de los virus de la gripe estacionales y la actividad 
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de la enfermedad. Los fabricantes de vacunas 
utilizan los materiales y la información generados 
por el SMVRG para producir vacunas contra la 
gripe. A cambio, los fabricantes contribuyen 
con aportaciones económicas y en especie a la 
preparación y la respuesta frente a las pandemias 
(Marco de Preparación para una Gripe Pandémica). 
El SMVRG también funciona como un mecanismo 
de alerta global ante la aparición de virus gripales 
con potencial pandémico.

A menudo, es posible prevenir o mitigar los riesgos 
ligados a las enfermedades, así como reducir 
sus daños, por medio de la vigilancia y de una 
respuesta rápida a todos los niveles77. Los distintos 
tipos de evaluación del riesgo sientan las bases 
para lograr medidas de gestión del riesgo efectivas, 
eficientes y bien orientadas.

La evaluación estratégica del riesgo se utiliza 
para planificar la gestión del riesgo con un 
enfoque centrado en las medidas de prevención 
y preparación, el desarrollo de la capacidad, así 
como el monitoreo y la evaluación a medio y a 
largo plazo, que incluye el seguimiento de los 
cambios que se producen con el tiempo en el 
riesgo. Este tipo de evaluación permite estudiar 
los riesgos combinando los análisis específicos 
de las amenazas, el grado de exposición, la 
vulnerabilidad y la capacidad, de manera que se 
puedan adoptar medidas para reducir el nivel de 
riesgo y sus consecuencias para la salud. En las 
evaluaciones del riesgo relativas a las amenazas 
biológicas y de otra índole, se abordan varios 
factores de riesgo habituales, como la demografía 
de la población (edad o género), la disponibilidad de 
servicios de salud y la capacidad de los sistemas 
de salud y de los demás sistemas en la sociedad. 
Además, se aplican algunos factores de riesgo 
o fuentes de vulnerabilidad más específicos a 
poblaciones que están expuestas a amenazas 
biológicas, condiciones de vida de hacinamiento, 
desplazamiento de la población y factores 
ambientales en los que pueden sobrevivir o crecer 
las enfermedades o los vectores. 

También es importante evaluar el riesgo de las 
amenazas biológicas después de que se produzcan 
fenómenos naturales u ocasionados por el hombre, en 
particular los desastres. Por ejemplo, el funcionamiento 
de los establecimientos de salud, como las tareas 
de diagnóstico y la cadena de refrigeración de las 

vacunas, puede verse afectado por los daños y la 
interrupción de servicios como el agua y la electricidad. 
Las repercusiones de los desastres en el agua potable, 
las instalaciones de saneamiento y las condiciones de 
higiene pueden causar enfermedades transmitidas por 
vectores o enfermedades transmisibles relacionadas 
con el agua.

Medidas de gestión del riesgo

Las evaluaciones del riesgo ofrecen información 
a los responsables de formular las políticas para 
intervenir en la prevención y la detección de las 
amenazas biológicas, así como en la preparación y 
la respuesta frente a ellas. Esto engloba las medidas 
encaminadas a reducir el grado de exposición de los 
grupos con mayor riesgo de infección por amenazas 
biológicas, de modo que se contenga y, en última 
instancia, se detenga la propagación del riesgo. En 
este sentido, las medidas comunitarias y la atención 
primaria de la salud son esenciales para fortalecer la 
resiliencia de las comunidades y las personas a todos 
los tipos de emergencias, ya que mejoran la salud, la 
inmunización y la nutrición de los seres humanos con 
el fin de reducir su propensión a las enfermedades. 
La prestación de atención primaria en las epidemias, 
los desastres y las situaciones posteriores a los 
conflictos es fundamental para la prevención, el 
diagnóstico temprano y el tratamiento de una gran 
variedad de enfermedades.

Una planificación efectiva del agua, el saneamiento 
y la higiene puede prevenir o mitigar el riesgo 
de padecer enfermedades diarreicas graves. 
El sector de la salud debe colaborar con los 
encargados de la planificación y los ingenieros 
para velar por la infraestructura de agua potable y 
saneamiento. El cloro se encuentra ampliamente 
disponible, no resulta costoso, se utiliza con 
facilidad y resulta efectivo contra la mayoría de los 
principales patógenos transmitidos por el agua. 
Algunas intervenciones específicas de prevención 
disminuirán los riesgos ligados a las enfermedades 
transmitidas por vectores, como la malaria. Las 
estrategias para determinadas enfermedades 
en particular, como los mosquiteros, la mejora 
del drenaje para reducir los lugares en los que 
se reproducen los vectores o la pulverización de 
insecticidas, pueden ayudar a atenuar esos riesgos. 

70  (Sands et al., 2016)
71  (OMS, 2019)
72  (Blumberg et al., 2018)
73  (OMS, 2018b)

74  (Sarmiento, 2015)
75  (Sarmiento, 2015)
76  (OMS, 2010)
77  (Morse et al., 2012)
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La vigilancia nacional de las enfermedades y 
un sistema de alerta temprana que llegue hasta 
el nivel comunitario resultan primordiales para 
detectar con rapidez y controlar de inmediato los 
casos de enfermedades con propensión a las 
epidemias. Se deben crear sistemas de vigilancia 
y alerta temprana para detectar los brotes, y es 
necesario informar a la OMS —a través de los 
sistemas nacionales— de los casos que cumplan 
los criterios de notificación según el RSI. Entre 
las medidas para gestionar el riesgo también 
destacan los equipos de protección, la prevención 
y el control de infecciones, las prácticas de cambio 
de comportamientos al sensibilizar y educar a la 
sociedad mediante la comunicación de riesgos, 
y  los tratamientos y las vacunaciones rutinarias o 
de emergencia eficaces. Además, la información 
sobre el r iesgo se emplea como base para 
planificar la respuesta a distintos niveles y para 
adoptar medidas que desarrollen la capacidad en 
los sistemas de salud, por ejemplo, la capacitación 
de los trabajadores sanitarios y el personal clave 
de otros sectores, como especialistas en logística, 
ingenieros de la esfera del agua y el saneamiento, 
y los medios de comunicación.

Con frecuencia, el riesgo biológico se puede prevenir 
y el daño asociado se puede reducir a través de la 
vigilancia y de un marco regulador claro78. En 2005, 
todos los países dieron su conformidad a la versión 
revisada del RSI, que se diseñó para ayudar a la 
comunidad global a prevenir los riesgos graves de 
salud pública que pueden atravesar fronteras, así 
como para responder a estos. El RSI se elaboró 
inicialmente solo para tres enfermedades —la 
viruela, el cólera y la fiebre amarilla— y se centró en 
detener su propagación en las fronteras y en otros 
puntos de entrada. No obstante, la viruela ya se 
había erradicado en la década de 1970; los países 
no avalaron los informes sobre el cólera debido a 
los efectos negativos que podían tener en los viajes 
y el comercio; y se hizo más fácil controlar la fiebre 
amarilla gracias a una vacuna eficaz. Sin embargo, 
no se perdió el valor de esta estructura reguladora 
de reconocimiento internacional. Un brote alarmante 
de H5N1 en Hong Kong en 1997 y la propagación 
internacional del SRAS en 2003 pusieron de 
manifiesto la necesidad de actualizar el RSI para 
abordar la globalización y la interconectividad de los 
sistemas, a fin de evitar las amenazas microbianas 
que, aunque imprevisibles, se han convertido en 
una realidad. El RSI (2005), que entró en vigor en 
2007, es más flexible y está más orientado hacia 
el futuro, de manera que los países deben tomar 
en consideración los posibles efectos de todas las 
amenazas biológicas, con independencia de si se 
producen de manera natural, accidental o deliberada. 

3.1.7  
Nucleares o radiológicas

La radiactividad y la radiación existen en la Tierra 
mucho antes de que apareciera la vida en ella. De 
hecho, han estado presentes en el espacio desde 
el inicio del universo y el material radioactivo 
ya formaba parte de la Tierra durante su propia 
formación. No obstante, la humanidad descubrió 
por primera vez este fenómeno elemental y 
universal en los últimos años del siglo XIX. La 
mayoría de las personas son conscientes de que 
la radiación se usa para producir electricidad por 
medio de energía nuclear o en las aplicaciones 
médicas, pero existen muchos otros usos de las 
tecnologías nucleares —casi desconocidos— en 
la industria, la agricultura, la construcción, la 
investigación y otras esferas. Las fuentes de 
radiación que causan los mayores riesgos para la 
sociedad no son necesariamente aquellas a las 
que se les presta más atención (gráfico 3.10). En 
realidad, las experiencias del día a día, como viajar 
en avión y vivir en casas bien aisladas en ciertas 
partes del mundo, pueden incrementar de manera 
significativa el grado de exposición a la radiación79.  

No existe ninguna distinción formal entre los riesgos 
nucleares y radiológicos, y, por consiguiente, tampoco 
entre los acuerdos de seguridad vinculados. Sin 
embargo, sí es una práctica consolidada distinguir 
entre el grado de exposición a la generación de 
energía nuclear y otros tipos de radiación. Desde el 
punto de vista físico, ambas situaciones pueden dar 

Gráfico 3.9. Fuentes de radiación

(Fuente: World Nuclear Association, 2018)
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78  (Morse et al., 2012)

lugar al mismo grado de exposición a la radiación, 
de modo que esa distinción tiene en cuenta las 
distintas características de la fuente del riesgo. En el 
presente GAR, se presupone que los riesgos nucleares 
surgen (o pueden surgir) a partir de imprecisiones 
en la gestión de la reacción de una cadena nuclear 

o a partir de la descomposición de los productos 
de una reacción en cadena. Por consiguiente, los 
riesgos radiológicos se derivan de la incertidumbre 
ligada a cualquier otra actividad donde haya radiación 
ionizante.

Gráfico 3.10. Posibles efectos biológicos de la radiación con daños para las células

(Fuente: UNDRR)

79  (Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente 
(PNUMA), 2016)
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La manifestación más severa del riesgo físico 
asociado a la energía nuclear tiene lugar cuando 
afecta a los seres vivos. El daño celular causado 
por la radiación ionizante puede seguir tres vías: 

Los resultados b) y c) tienen repercusiones muy 
distintas para el organismo en su conjunto.

Las dosis extremadamente elevadas de radiación 
pueden generar daños graves en los órganos 
hematopoyéticos, el estómago, el tubo digestivo 
y el sistema nervioso central, daños que pueden 
desembocar en la muerte. Por lo general, las 
dosis de esta envergadura solo se reciben como 
resultado de accidentes de mucha gravedad 

Además de los efectos para la salud, como el 
síndrome agudo de radiación y el incremento de la 
incidencia del cáncer, se observan efectos adversos 
en la salud mental. De hecho, la salud mental 
constituyó el mayor problema de salud pública a 
largo plazo derivado de los accidentes nucleares de 
Three Mile Island y Chernóbil. El Comité Científico 
de las Naciones Unidas para el Estudio de los 

y únicamente cuando tiene lugar un grado de 
exposición muy cercano a la fuente de la radiación.

Las dosis más bajas de radiación ionizante 
pueden causar leucemia y cáncer, cuya aparición 
puede producirse muchos años después de la 
exposición, además de tener efectos manifiestos 
en las generaciones futuras. Las dosis elevadas 
de  rad iac ión  pueden  desencadenar  o t ros 
problemas de salud, como cardiopatías, accidentes 
cerebrovasculares y cataratas.

Pese a que no existen pruebas científ icas 
contundentes de que las dosis reducidas de 
radiación ocasionen cáncer, las autoridades 
reguladoras de todo el mundo, para ser prudentes, 
consideran que cualquier dosis, independientemente 
de lo pequeña que sea, representa un riesgo y puede 
resultar peligrosa. Se presupone que el riesgo sigue 
una proporción lineal a la dosis.

Efectos de las Radiaciones Atómicas (UNSCEAR) 
concluyó que, en el caso del accidente de Fukushima 
Daiichi, las consecuencias más importantes para 
la salud fueron las que afectaron a la salud mental 
y al bienestar social. Las normas de seguridad 
internacional vigentes incluyen requisitos genéricos 
sobre las disposiciones necesarias para considerar e 
incorporar la mitigación de los efectos psicosociales 

Gráfico 3.11. Relación entre las dosis de radiación y los efectos para la salud

(Fuente: datos adaptados de ONU-Medio Ambiente, 2016) 

a. Repararse de manera correcta.

b. No repararse y morir.

c. No repararse, pero sobrevivir.
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80  (UNSCEAR, 2015)
81 Múltiples organizaciones patrocinan de manera conjunta los Principios Fundamentales de Seguridad del Organismo 
Internacional de Energía Atómica (OIEA): la Comunidad Europea de la Energía Atómica (EURATOM), la FAO, la Organización 
Internacional del Trabajo, la Organización Marítima Internacional, la Agencia de la OCDE para la Energía Nuclear (AEN-OCDE), la 
Organización Panamericana de la Salud, el PNUMA y la OMS (OIEA, 2006).
82  (AEN-OCDE, 2016)

referencia a los efectos perjudiciales para la salud 
que implica exponerse a la radiación, incluidas las 
probabilidades de que se produzcan tales efectos 
(junto con cualquier otro riesgo relacionado con la 
seguridad, como los que afectan a los ecosistemas 
del medio ambiente). En estas normas, el principal 
objetivo en materia de seguridad consiste en 
proteger a las personas, a nivel individual y colectivo, 
así como al medio ambiente, de los efectos nocivos 
de la radiación ionizante. Las normas reconocen 
que los efectos de la radiación para la salud humana 
revisten cierto grado de incertidumbre: en concreto, 
señalan que se deben formular hipótesis debido a 
las incertidumbres sobre los efectos que tiene para 
la salud exponerse a dosis reducidas y a índices 
bajos de radiación.

Las consecuencias más nocivas de las instalaciones 
y actividades nucleares se han producido como 
resultado de perder el control del núcleo en un 
reactor nuclear, la reacción nuclear en cadena, 
la fuente radiactiva u otra fuente de radiación.

A fin de reducir las probabilidades de que se produzca 
un accidente con consecuencias perjudiciales, se han 
desarrollado varios principios de diseño, conceptos 
y herramientas para optimizar la seguridad nuclear, 
además del concepto de defensa en profundidad. La 
defensa en profundidad se basa en la filosofía militar 
que consiste en proporcionar barreras múltiples de 
defensa y que se puede resumir como una secuencia 
de medidas de prevención, control (protección) 
y mitigación para cumplir tres funciones de seguridad 
básicas: a)  controlar la energía, b) refrigerar el 
combustible, y  c) confinar el material radiactivo. 
Comprende cinco niveles, tal y como se muestra en la 
tabla 3.182. 

La eficacia de la protección se establece mediante, 
entre otros, los principios de la redundancia, la 
diversidad, la segregación, la separación física 
y la protección frente a puntos de falla únicos. 
Las capas de protección comprenden las 
barreras físicas, además de los procedimientos 
administrativos y otros acuerdos conexos. 

Los dos métodos para analizar los riesgos 
nucleares (determinista y probabilístico) emplean 
“sucesos iniciadores postulados”. Se trata de 
“todos los sucesos previsibles que puedan tener 

y en la salud mental de los accidentes nucleares. 
Sin embargo, no ofrecen descripciones explícitas de 
las herramientas necesarias. Una reciente iniciativa 
conjunta de la OMS y la Agencia de la OCDE para 
la Energía Nuclear (AEN-OCDE) tiene por objetivo 
proponer soluciones y herramientas prácticas que 
contribuyan al proceso de toma de decisiones, así 
como a la planificación y la respuesta con relación 
a las emergencias nucleares y radiológicas. Estas 
medidas se basan en el desarrollo de un marco 
normativo que adopta las directrices vigentes de la 
OMS en materia de salud mental y apoyo psicológico 
durante las emergencias nucleares y radiológicas.

La carga de los accidentes nucleares para la salud 
mental, pese a su especificidad, no es exclusiva del 
ámbito nuclear. La incorporación de la salud mental 
al Marco de Sendai constituye un punto de inflexión 
a la hora de reconocer el efecto de los desastres, 
tanto naturales como antropogénicos, para la salud 
mental, y corrobora el compromiso global para que 
se reduzcan.

La Asamblea General de las Naciones Unidas actuó 
para resolver la cuestión de cómo los efectos 
objetivamente adversos para la salud se pueden 
atribuir a la radiación, en comparación con la 
inferencia subjetiva de los riesgos potenciales de la 
radiación. 

El informe del UNSCEAR80: 

En lo que respecta a las normas de seguridad que 
se describen en el informe, se considera que no hay 
ningún umbral para las dosis de radiación por debajo 
del cual no haya riesgos de radiación conexos81. El 
término “riesgos de radiación” se utiliza en estas 
normas con un significado general para hacer 

• Distingue entre la atribución objetiva de 
los efectos en la salud a las situaciones de 
exposición retrospectivas y la inferencia 
subjetiva de los posibles riesgos derivados de 
las situaciones de exposición prospectivas.

• Concluye que el aumento de la incidencia de los 
efectos para la salud en las poblaciones no se 
puede atribuir a las dosis reducidas, pero el riesgo 
de las situaciones previstas se puede deducir 
de manera prospectiva para lograr la protección 
frente a la radiación y asignar recursos.
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Nivel 1

Sistemas de control, limitación y protección y otros 
elementos de vigilancia

Control de un funcionamiento anómalo 
y detección de fallas

Nivel 2

Respuesta en casos de emergencia externaMitigación de las consecuencias radiológicas 
de las emisiones importantes de materiales 
radiactivos

Nivel 5

Medidas complementarias y gestión de accidentesControl de las condiciones graves en las 
instalaciones, que incluye prevenir el avance 
del accidente y mitigar las consecuencias de 
los accidentes graves

Nivel 4

Dispositivos de seguridad diseñados y procedimientos 
en caso de accidente

Control de los accidentes previstos en las 
bases del diseño

Nivel 3

consecuencias graves y todos los sucesos 
previsibles con una frecuencia significativa [...] 
previstos y considerados en el diseño”83. Algunos 
ejemplos son:  accidentes por pérdidas de 
refrigerante (rotura del sistema de refrigeración), 
falla eléctrica fuera de las instalaciones (apagón 
de la estación), accidente iniciado por reactividad 
(dilución de boro, aumento del flujo de la bomba, 
etc.) o fenómenos externos, como terremotos o 
incendios. Los principales enfoques deterministas 
tratan de comprobar si la frecuencia de los sucesos 

iniciadores postulados se mantiene dentro de 
criterios aceptables84. 

Después del accidente de Chernóbil, el Organismo 
Internacional de Energía Atómica (OIEA) y la 
AEN-OCDE elaboraron de manera conjunta una Escala 
Internacional de Sucesos Nucleares y Radiológicos 
(INES). Se trata de una herramienta para comunicar 
de manera rápida y coherente la importancia que 
tienen los fenómenos asociados a las fuentes de 
radiación desde el punto de vista de la seguridad85. 

Tabla 3.1. Niveles de defensa en profundidad

(Fuente: OIEA, 1996)

Gráfico 3.12. Escala internacional de sucesos nucleares y radiológicos

 (Fuente: OIEA, 2019)
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(universidades incluidas) y gobiernos locales 
y centrales, con el fin de acercar a las partes 
interesadas a los esfuerzos en curso y los resultados 
logrados. La validación independiente e internacional 
y el intercambio de conocimientos especializados 
—por ejemplo, a través de organizaciones no 
gubernamentales (ONG)— se pueden considerar 
enfoques que fomentan la confianza. 

Entre las numerosas lecciones significativas 
aprendidas sobre la seguridad nuclear a lo 
largo de los años, la que ha resultado más 
difícil de comunicar y abordar se refiere a los 
aspectos humanos de la seguridad nuclear, ya 
que estos pueden ser tan importantes como 
los problemas técnicos que surgen durante las 
operaciones nucleares. La energía nuclear es una 
labor muy técnica, y las personas que diseñan, 
construyen y dirigen las plantas nucleares son 
especialistas altamente cualificados en diversas 
esferas científicas y de ingeniería. No obstante, 
los aspectos técnicos no pueden constituir el 
único ámbito en el que se centren los enfoques 
destinados a velar por la seguridad: también se 
debe prestar atención a la cultura de seguridad que 
existe en el entorno de trabajo. Las organizaciones 
deben tener en cuenta la forma en que las personas 
interactúan y se comunican con los demás, el 
momento en el que aparecen los problemas y el 
modo en que se abordan, y el grado de prioridad 
que se otorga a la seguridad, en especial cuando 
existen otras prioridades contrapuestas88. 

Las dimensiones éticas y sociales tienen un gran 
peso, de modo que la protección radiológica y 
las ciencias sociales deben aliarse y trabajar de 
manera conjunta. Entender mejor el sistema de 
protección frente a la radiación, con el apoyo de las 
ciencias sociales, podría facilitar la incorporación 
de los nuevos hallazgos y aumentar la flexibilidad 
del sistema.

Los efectos del cambio climático pueden repercutir 
en el riesgo asociado a las plantas de energía nuclear 
de dos maneras89. Por un lado, el cambio gradual 
del clima influye paulatinamente en el entorno 
operacional de las plantas. Las principales amenazas 
potenciales son: el aumento del nivel del mar, que 
podría producir inundaciones en las instalaciones 
costeras; el incremento de la temperatura ambiente, 
que disminuye la eficiencia térmica de las plantas 
de energía nuclear; el descenso del promedio 

La INES, elaborada inicialmente para los desastres 
nucleares, ahora indica la relevancia de los sucesos 
ligados a diversas actividades, por ejemplo, el uso 
industrial y médico de las fuentes de radiación, 
las operaciones en instalaciones nucleares y el 
transporte de material radiactivo. La escala se basa 
en una calificación numérica de siete niveles (cada 
aumento de nivel supone una gravedad diez veces 
mayor). La evaluación del nivel se lleva a cabo en 
función de las repercusiones en tres esferas:

La evaluación de los efectos económicos de 
los accidentes nucleares resulta controvertida 
y depende, en gran medida, de suposiciones 
subjetivas sobre los tipos de pérdidas que se 
incluyen en el análisis, la resiliencia de la economía 
al suceso y el comportamiento de las autoridades y 
la población tras el accidente86. 

Entre los factores que se mencionan en un informe 
de la AEN-OCDE, se halla el daño causado a la 
agricultura87. Muchas de las instalaciones nucleares 
del mundo están rodeadas, al menos en parte, por 
terrenos agrícolas. En esas zonas suele haber poca 
población y no es extraño que haya explotaciones 
agrícolas y huertos de pequeño tamaño. En este tipo 
de situaciones, desde el punto de vista económico 
y social, también puede ser relevante lidiar con la 
contaminación de las zonas agrícolas después 
del accidente, aunque se considere un aspecto 
muy personal. Se trata de cuestiones que deben 
abordarse dentro de un contexto en el que las 
personas afectadas participan de manera activa en 
los procesos de planificación y toma de decisiones. 

Además, se ha puesto de relieve la importancia de 
confiar en las últimas lecciones aprendidas por 
medio de los análisis realizados. La confianza en 
los procesos que autorizan, verifican y confirman 
la seguridad de los mercados de consumidores 
en el plano nacional e internacional resulta 
fundamental para mantener una producción agrícola 
viable en las zonas contaminadas por causas 
radiológicas. Esto apunta hacia la necesidad de 
contar con una estrategia coordinada en materia 
de comunicación que incorpore a los agricultores, 
pescadores, distribuidores, consumidores, expertos 

83  (OIEA, 2016)
84  (OIEA, 2010)
85  (OIEA, 2013); (OIEA, 2014)
86  (AEN-OCDE, 2018a)

87  (AEN-OCDE, 2018a)
88  (AEN-OCDE, 2018b)
89  (OIEA, 2018)

a. Las personas y el medio ambiente.

b. Las barreras y el control radiológicos.

c. La defensa en profundidad.
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de precipitaciones, que reduce la eficacia de la 
refrigeración; y el aumento de la velocidad del viento 
en promedio, que afecta a la construcción de las 
plantas. Por otro lado, el cambio climático también 
puede influir en el riesgo ligado a las plantas de 
energía nuclear porque estas instalaciones, al igual 
que cualquier otra edificación, son vulnerables a los 
efectos de los fenómenos meteorológicos extremos. 
En concreto, los criterios para seleccionar y diseñar 
las instalaciones actuales prevén una gran variedad 
de fenómenos meteorológicos extremos. Entre los 
fenómenos de este tipo aparecen el calor extremo 
y la sequía (que podrían mermar la eficiencia de la 
refrigeración), las inundaciones y los incendios que 
afectan a la construcción de las plantas. Del mismo 
modo que cualquier otra tecnología compleja, la 
generación de energía nuclear conlleva riesgo y 
beneficios. Con la gestión cada vez más eficiente 
de riesgo nuclear, se reaviva el debate sobre el valor 
que tiene la generación de energía nuclear como uno 
de los elementos que pueden generar energía con 
emisiones cero en el mundo. Dado que las emisiones 
de GEI a lo largo de la vida útil de una planta son 
reducidas, la energía nuclear brinda una alternativa 
a las tecnologías de los combustibles fósiles de 
altas emisiones que predominan en el ámbito global 
a la hora de generar electricidad. Un cambio en 
todo el sistema hacia la combinación de fuentes de 
energía renovables y nucleares ayudaría a reducir 
las emisiones de dióxido de carbono y a limitar el 
aumento de la temperatura global. 

Ninguna industria es inmune a los accidentes, 
pero todos los sectores aprenden de ellos. Ha 
habido tres grandes accidentes de reactores en 
la historia de la energía nuclear civil: Three Mile 
Island, Chernóbil y Fukushima Daiichi. Los tres 
tuvieron una repercusión significativa en la gestión 
del riesgo nuclear y en la percepción pública sobre 
los riesgos de la energía nuclear. Las lecciones 
aprendidas se identificaron con esmero y se 
tomaron en consideración en todo el mundo. Han 
contribuido a lograr un nivel de excelencia en la 
gestión del riesgo en la esfera nuclear.

Se descubrió que las causas fundamentales de los 
accidentes nucleares son tanto culturales como 
institucionales90. En el seguimiento realizado por el 
Grupo Internacional Asesor en Seguridad Nuclear 
(GIASN) se hace hincapié en que, para lograr un 
alto nivel de seguridad en todas las circunstancias 
y ante todos los problemas, el sistema de seguridad 
nuclear completo debe ser sólido91. Se señalaron 
tres grupos de partes interesadas que deben 
participar en el establecimiento de un sistema 
sólido y eficaz de seguridad nuclear:

En sus recomendaciones para proteger a las 
personas frente al grado de exposición a la 
radiación, la Comisión Internacional de Protección 
Radiológica subraya la eficacia que se consigue 
al implicar directamente a la población afectada 
y a los profesionales locales en la gestión de la 
situación después de los accidentes, además de 
insistir en la responsabilidad de las autoridades 
nacionales y locales para crear las condiciones 
y los medios que favorezcan la participación 
y el empoderamiento de la población tras una 
exposición o un accidente radiológico. 

Entre las lecciones aprendidas de la gestión de la 
recuperación tras los accidentes se encuentran las 
siguientes:

Para todos los tipos de amenazas, el entendimiento 
y la aceptación del riesgo por parte de la sociedad 
dependen de las evaluaciones y los conocimientos 
científicos, así como de las percepciones del 
riesgo y los beneficios. Las amenazas radiológicas 

• El organismo regulador: responsable de la 
vigilancia independiente de la seguridad.

• La industria: incluido el licenciatario que tenga 
la responsabilidad principal de la seguridad en 
la planta de energía nuclear.

• Las partes interesadas: fundamentalmente 
miembros de la sociedad.

• Es necesario desarrollar la confianza antes de 
que se produzcan accidentes. 

• Se necesita un marco regulador flexible 
para abordar mejor las condiciones de los 
accidentes que se producen.

• Se deben identificar las redes de la comunidad 
médica cercanas a las instalaciones peligrosas 
conocidas. A la vez, se debe contar con la 
información radiológica pertinente, preparada 
en un lenguaje sencillo y lista para ser enviada. 
De este modo, esas redes y esa información 
puedan resolver las preocupaciones de las 
partes interesadas afectadas.

• Las decisiones gubernamentales deben reflejar 
de manera activa que se han tenido en cuenta 
las preocupaciones de las partes interesadas.

• E s  p o s i b l e  q u e  s e  re q u i e ra n  re c u r s o s 
especializados amplios para abordar las 
preocupaciones de las partes interesadas 
afectadas, una necesidad que se debe planificar 
en un marco integral de las amenazas.

• Se debe disponer de equipos personales de 
dosimetría y equipos de monitoreo de zonas.
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representan uno de los riesgos más estudiados de 
la sociedad moderna. Si bien el riesgo de fallecer 
debido a la exposición al límite público de dosis 
anual (1  mSv) es reducido (aproximadamente un 
0,00005  %) y, en realidad, bastante más bajo que 
otros riesgos ligados al cáncer (p. ej., edad, alcohol, 
dieta, obesidad, inmunodepresión, luz solar, tabaco 
y amianto), las evidencias sobre los efectos de las 
dosis pequeñas en las personas siguen siendo 
muy escasas. Esta incapacidad de describir de 
modo satisfactorio los efectos según los grados 
de exposición que se suelen encontrar en la 
mayoría de los casos de exposición puede producir 
malentendidos, caracterizaciones incorrectas del 
riesgo y respuestas desproporcionadas.

La comunidad centrada en la energía nuclear y 
la protección frente a la radiación ha seguido 
atravesando dificultades a la hora de informar 
sobre el riesgo y la incertidumbre de un modo 
eficaz, ya sea con respecto al emplazamiento de 
las nuevas plantas nucleares o instalaciones de 
eliminación de desechos, la selección del objetivo 
final para la clausura o las operaciones de gestión 
heredadas, o la gestión de las operaciones de 
emergencia o recuperación tras los accidentes. Sin 
embargo, la sensibilización acerca de los efectos 
negativos para la salud ha evolucionado a lo largo 
del último decenio, lo que ha llevado a desarrollar 
nuevos enfoques para la comunicación de los 
riesgos ligados a la radiación.

3.1.8  
Químicas o industriales

La producción industrial constituye una característica 
esencial de la economía global moderna. La industria 
crea puestos de trabajo y ofrece diversos materiales, 
productos y servicios esenciales. No obstante, 
las autoridades, en cooperación con la industria, 
deben velar por que las instalaciones industriales 
que producen, manipulan y almacenan sustancias 
peligrosas, como las instalaciones de gestión de 
relaves, las tuberías, las terminales petroleras y las 
instalaciones químicas, cuenten con una ubicación y 
un funcionamiento seguros, dado que los accidentes 
pueden tener un gran alcance y efectos graves para 
las personas, el medio ambiente y las economías. 

Las amenazas industriales tienen su origen 
en condiciones tecnológicas o industriales, 
procedimientos peligrosos, fallas de infraestructura 
o determinadas actividades humanas92. Entre estos 
se incluyen las emisiones tóxicas, las explosiones, 
los incendios y los vertidos químicos en el aire, los 
cursos de agua adyacentes y la tierra. En muchos 
países, las amenazas industriales se ven agravadas 
por el envejecimiento, el abandono o la parada de 
las instalaciones. Estos problemas se acentúan 
porque las capacidades institucionales y jurídicas 
son insuficientes para abordar la reducción del 
riesgo tecnológico. Las amenazas naturales (por 
ejemplo, tormentas, deslizamientos de tierras, 
inundaciones o terremotos) también pueden 
causar accidentes industriales al desencadenar 
la emisión de sustancias peligrosas desde las 
instalaciones industriales que están situadas en 
su camino de destrucción (véase la sección 3.1.9). 
Las repercusiones asociadas a los accidentes 
industriales se corresponden con pérdidas 
humanas, lesiones o destrucción y daño de activos, 
que pueden tener lugar en un sistema, una sociedad 
o una comunidad93. La gestión eficaz de los 
riesgos exige la cooperación dentro de los distintos 
sistemas, sectores, países y escalas, así como 
entre estos. 

La mayoría de los accidentes industriales conllevan 
la emisión de sustancias peligrosas en las 
masas de agua, con graves repercusiones para 
los recursos hídricos. Por ello, estos accidentes 
suponen una amenaza a la disponibilidad de agua 
potable para beber, para uso doméstico y para la 
agricultura, así como a la seguridad humana.

90  (OIEA, 2015); (OIEA, 2017) 
91  (OIEA, 2017) 

92  (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2016b)
93  (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2016b)
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Durante muchos decenios, la cuestión de la 
prevención, la preparación y la respuesta frente 
a los accidentes industriales ha sido motivo de 
preocupación para los Gobiernos y también para la 
industria. A mediados de la década de 1980, el tema 
alcanzó nuevos niveles de urgencia y de relevancia 
política en respuesta al accidente de Bhopal (India), 
que causó más de 15.000 muertes y dejó a más 
de 100.000 personas afectadas. Pese a que la 
reglamentación y las normas aprobadas han logrado 
avances significativos en la esfera de la seguridad 
industrial en los últimos 40 años, todavía se producen 
accidentes importantes a medida que los países se 
enfrentan a desafíos y riesgos nuevos. En los últimos 
años, los fenómenos meteorológicos extremos han 
generado accidentes industriales con consecuencias 
ambientales y económicas graves, como el huracán 
Harvey en los Estados Unidos de América.

Se necesita un enfoque multidisciplinario y transversal 
para abordar el riesgo de que se produzcan 
accidentes industriales. El Marco de Sendai promueve 
esto en sus cuatro prioridades dentro de los enfoques 
sistémicos para gestionar el riesgo. 

En esta sección, se examinan las tendencias de 
los riesgos industriales y los factores impulsores 
subyacentes en dichos riesgos (al identificar los 
factores causales). Se analiza el modo en que se 
miden los progresos en la gestión del riesgo, se 
incluyen enfoques para reducir el riesgo relativo 
a los accidentes industriales y se examinan los 
desafíos y las oportunidades para una gestión 
eficaz del riesgo en el futuro. 

Tendencias de las amenazas y los riesgos 
industriales

El riesgo relativo a los accidentes industriales 
depende en gran medida de la actividad de las 
instalaciones, los procesos que se llevan a cabo en 
ellas y los tipos de sustancias peligrosas utilizadas. 
Existen cientos de procesos en las industrias de 
procesamiento de productos químicos o petróleo 
y gas. Pueden estar presentes en instalaciones 
en tierra (también conocidas como “instalaciones 
fijas”, por ejemplo, plantas químicas, terminales 
petroleras e instalaciones de gestión de relaves), 
tuberías, transporte por ferrocarril, por carretera y 
por mar, y plataformas de prospección petrolera 
mar adentro. Las industrias de explosivos, que 
consisten en la fabricación o el almacenamiento 
de explosivos, fuegos artificiales y otros productos 
pirotécnicos, también constituyen importantes 
fuentes de riesgo de accidentes industriales. 
Debido a que en el procesamiento de metales se 
usan sustancias peligrosas de manera generalizada 

(como cianuro y arsénico), la industria de la minería 
también representa un riesgo elevado.

Además, muchas otras industrias pueden ser fuentes 
de riesgos industriales. Suelen recibir el nombre de 
“usuarios intermedios” y, entre ellas, se encuentran 
industrias como las de producción de alimentos, las 
centrales eléctricas y el chapado de metales, que 
emplean grandes volúmenes de sustancias peligrosas 
para refrigeración, combustible, tratamiento de metales 
y otros usos especializados. Se trata de una cuestión 
particularmente difícil para la gestión del riesgo, ya que 
la sensibilización acerca de estos materiales puede ser 
menor que en aquellas industrias donde la actividad 
central consiste en explotar, fabricar, almacenar o 
manipular sustancias estrictamente reguladas.

En el gráfico 3.14, se muestran datos publicados 
por los medios de comunicación de todo el mundo 
sobre los accidentes químicos registrados en el 
período de un año, lo que demuestra que todos los 
años mueren cientos de personas y que los índices 
son más altos en algunas zonas que en otras. La 
información de los medios de comunicación no 
ofrece un resumen completo de todos los incidentes 
que se han producido, pero suele ser coherente y 
razonablemente confiable al citar las repercusiones 
principales, en especial con relación a las muertes, 
las lesiones, las evacuaciones y la contaminación 
ambiental. De esos incidentes, en el 12 % (77) de los 
casos hubo al menos una muerte, en el 25 % (163) 

Gráfico 3.13. Distribución de las instalaciones fijas con 
amenazas elevadas (Directiva Seveso) en los países de la UE 
y el Espacio Económico Europeo en 2014

(Fuente: Wood y Fabbri, 2019) 
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se registraron muertes o daños, y en el 4 % (26) se 
produjeron evacuaciones o efectos ambientales. 

Existen pocos datos recopilados para evaluar 
la situación del riesgo ligado a los accidentes 
industriales a nivel global. Sí se encuentran algunas 
fuentes de datos sobre accidentes industriales en 
el Gobierno y la industria que se pueden utilizar 
para cuantificar la frecuencia y la gravedad de 
algunos tipos de problemas, pero no son suficientes 
para brindar una perspectiva integral que abarque 
todos los accidentes producidos en la industria y el 
comercio en el plano mundial. La identificación y el 
registro sistemáticos de los efectos y las tendencias 
causales se ven impulsados en gran medida por los 
requisitos gubernamentales (quedan excluidas las 
bases de datos de “notificación de incidentes”) y 
las iniciativas industriales, de manera que los datos 
existentes son de carácter fragmentado e inconexo94. 

Si bien los accidentes industriales son sucesos 
deterministas que no se pueden evaluar plenamente 
con una simple medida del número de incidencias 
o las tendencias dentro de una escala determinada, 
un accidente de este tipo demuestra con claridad 
que ha habido una falla en el control del riesgo. 
Los accidentes pasados también pueden aportar 
información diagnóstica, en particular si algunos 
de esos accidentes presentaron características 
comunes (p. ej., el lugar, el tipo de industria, el equipo, 
la sustancia o la causa).

En cuanto a los accidentes de gran envergadura, 
no suelen resultar frecuentes. En cualquier país, 

la frecuencia promedio de estos accidentes, a lo 
largo de períodos de incluso diez años, tenderá 
a ser extremadamente baja, sobre todo en los 
países pequeños y en aquellos con un escaso 
nivel de industrialización. Sin embargo, muchas 
economías emergentes han experimentado un 
crecimiento rápido de las operaciones peligrosas 
debido a la expansión de determinados segmentos 
de la industrias del petróleo y el gas, las industrias 
química y petroquímica y la industria de la minería. 
Esa expansión industrial se explica por una 
combinación de factores como el aumento de la 
demanda en las economías emergentes, el acceso 
a materias primas y la necesidad de disminuir 
los costos de producción, a los que se suman 
el descenso de las barreras comerciales y los 
incentivos gubernamentales destinados a atraer a 
los inversores extranjeros. 

Instalaciones de gestión de relaves

Las consecuencias de las fallas en el diseño, 
la construcción, el funcionamiento o la gestión 
de las instalaciones de gestión de relaves 
(fundamentalmente grandes represas donde se 
almacenan residuos químicos en las terminales 
petroleras y las explotaciones mineras) pueden 
liberar los residuos peligrosos que contienen, 
los cuales conllevan graves riesgos para la 
salud humana, la infraestructura y los recursos 
ambientales. No existe ningún inventario de acceso 
público sobre las instalaciones de gestión de 

94  (Wood y Fabbri, 2019)

Gráfico 3.14. Incidentes químicos en los medios de comunicación por continente, del 1 de octubre de 2016 al 30 de septiembre 
de 2017 

(Fuente: Wood y Fabbri, 2019)
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relaves ni datos sobre el volumen global de los 
relaves almacenados. Sin embargo, en los últimos 
desastres, se ha podido comprobar la magnitud 
de los accidentes de este tipo. El vertido de Mount 
Polley, que se produjo en el Canadá en 2014, y el 

accidente de Bento Rodrigues, que tuvo lugar en 
el Brasil en 2015, liberaron más de 25 millones de 
m3 de sustancias peligrosas cada uno, lo que, en 
conjunto, equivale al volumen de 20.000 piscinas 
olímpicas95.

En una mina de mineral de hierro situada 
en Bento Rodrigues (Brasil), la rotura de 
dos instalaciones para gestionar relaves 
desencadenó uno de los peores desastres 
humanos y ambientales de la historia de ese 
país. Aproximadamente 40  millones de m3 
de desechos cargados de metales pesados 
anegaron las aldeas aguas abajo, lo que causó 
19 muertes y la contaminación de la cuenca 
del río Doce, con inmensos daños para la 
biodiversidad y los suministros de agua potable. 
La mancha tóxica recorrió 650  km río abajo, 
de modo que contaminó 2.200  ha de tierra y 
afectó a unos 40 municipios. El desastre puso 
de relieve lagunas críticas en los mecanismos 
de reglamentación, monitoreo, cumplimiento, 
flujo de información, alerta temprana, respuesta 
y coordinación entre el operador de la mina y 
las autoridades en todas las escalas. Tres años 
después, las medidas de rehabilitación aún no 
se han implementado de manera efectiva, y las 
poblaciones afectadas siguen sufriendo las 
repercusiones ambientales y socioeconómicas 

de la falla. En el momento en que se redacta 
el presente informe, los fiscales del Estado 
brasileño están llevando el proceso contra los 
operadores de la mina y la represa, y alegan 
que, ya en 2011, se informó a la junta de que 
había filtraciones en la represa y se le aconsejó 
que contemplara suspender las operaciones, 
trasladar la localidad de Bento Rodrigues 
e instalar sirenas de alerta temprana. Sin 
embargo, la junta no adoptó ninguna medida. 

A principios de enero de 2019, la falla en otra 
represa de Brumadinho (Brasil) dio lugar a una 
rotura que causó la muerte de 186 personas, 
además de 122 desaparecidos. Las instalaciones 
de gestión de relaves de Brumadinho, propiedad 
de una de las dos empresas matrices que poseía 
la represa de Bento Rodrigues, liberó 12 millones 
de m3 de relaves. Los productos químicos 
vertidos se integraron en el suelo del río, lo que 
afectará al ecosistema de la región de modo 
permanente. 

Recuadro 3.4. Accidente en las instalaciones de gestión de relaves de Bento Rodrigues, 
en 2015, y Brumadinho, 2019, en el Brasil

Residuos y daños en una escuela de Bento Rodrigues (Brasil) debido a la rotura de la represa río arriba 
(Fuente: Alves/TV Senado, 2017)
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2007 2015 2016 2017 NÚMERO TOTAL

DE MUERTES

96

159

24
7

286

95  (Roche, Thygesen y Baker, 2017) 96  (Roche, Thygesen y Baker, 2017)

Recuadro 3.5. Accidentes ligados al gas de petróleo licuado (GPL) en Ghana

Gráfico 3.15. Mortalidad en Ghana relacionada con los accidentes de GPL desde 2007

En octubre de 2017, siete personas fallecieron en un punto de distribución de GPL, lo que aumentó 
a 286 el número de muertes por accidentes ligados al GPL en emplazamientos industriales y 
comerciales en Ghana desde el año 2007. 

Al analizar las fallas en las instalaciones de 
gestión de relaves a lo largo del último decenio, se 
revela que, si bien la cantidad total de accidentes 
ha disminuido, el número de fallas graves ha 
aumentado96. A pesar de que se ha avanzado de 
manera significativa en el sector minero, todavía se 
producen fallas en las instalaciones de gestión de 
relaves. En los últimos seis años, ha habido ocho 

fallas importantes en instalaciones de gestión de 
relaves en el Brasil (en tres ocasiones), el Canadá, 
China, los Estados Unidos de América, Israel y 
México. Identificar las instalaciones de gestión de 
relaves y sus posibles amenazas (incluido el riesgo 
de falla) es importante para dirigir las medidas de 
intervención y ajustar el marco jurídico y normativo.

(Fuente: UNDRR con datos de Citimfonline, 2016)
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Recuadro 3.6. Vertido de una tubería en el Daugava, en Belarús, 2007

La rotura de una tubería debido al envejecimiento 
de la infraestructura, el 23 de marzo de 2007 en 
Belarús, generó el vertido de unas 120 toneladas 
de combustible diésel al río Ulla, un afluente 
del río Daugava. La mancha se extendió a 
lo largo de 100  km aguas abajo a través de 
Daugavpils y Riga, hasta llegar al golfo de Riga, 
en el mar Báltico. Las medidas de emergencia 
coordinadas en el plano internacional evitaron 

que el vertido causara daños a largo plazo, 
al actuar conjuntamente con la metodología 
de evaluación coordinada (el Código sobre la 
Aparición de Petróleo del Acuerdo de Bonn) 
aplicada por los expertos bielorrusos y letones. 
Gracias a esta metodología, la empresa realizó 
pagos proporcionales a los daños ambientales 
evaluados.

Gráfico 3.16. Ruta del vertido en el río Ulla

(Fuente: UNDRR, 2019) 
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres aquí indicados, así como las designaciones empleadas en este 
mapa, no implican ningún tipo de reconocimiento ni de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.

Riga

Vertido

Letonia

Estonia

Lituania

Belarús

Federación de Rusia

Daugavpils

Instalaciones petroquímicas

Las plantas petroquímicas, las terminales petroleras 
y los pozos de petróleo almacenan y procesan 
grandes cantidades de sustancias peligrosas. Si el 
diseño, la construcción, la gestión, el funcionamiento 
o el mantenimiento son inadecuados, es posible 
que se produzcan vertidos, incendios y explosiones 
incontrolados, con consecuencias que pueden 
resultar catastróficas en términos de pérdidas 

humanas o daños ambientales. Extraer, almacenar 
y distribuir los productos del petróleo de manera 
eficaz y segura constituye todo un desafío técnico 
y ambiental, mientras este tipo de operaciones 
continúe siendo esencial para la actividad económica. 
Dado que cada instalación es única, se necesita un 
enfoque integral y a medida para velar por que estas 
instalaciones funcionen de un modo seguro, idóneo 
desde el punto de vista ambiental y económico.
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El 11 de diciembre de 2005, el llenado excesivo 
de un tanque de almacenamiento de petróleo 
en un depósito que almacenaba combustible 
originó varias explosiones y un incendio que se 
prolongó durante cinco días, donde no murió 
nadie y hubo un número relativamente bajo de 
lesiones. Acarreó la evacuación de unas 2.000 
personas, destruyó 20 hogares y causó daños 
en 60 negocios, lo que supuso un costo total 
estimado de más de 750 millones de euros. 

Los contaminantes afectaron al suelo y las 
aguas subterráneas, y el penacho tóxico se 
propagó por el sur de Inglaterra hacia las 

regiones costeras del norte de España y Francia. 
La Junta de Investigación de Accidentes 
Graves creada a raíz de este suceso formuló 
recomendaciones para la industria,  los 
organismos reguladores y los servicios de 
emergencia sobre las normas de seguridad 
y medio ambiente para las terminales de 
almacenamiento de combustible y las medidas 
de respuesta en casos de emergencia. Tras 
el accidente, también se llevaron a cabo 
inspecciones dentro de las terminales de 
almacenamiento de combustible en Francia y 
otros países europeos.

Recuadro 3.7. Accidente de Buncefield, Reino Unido de Gran Bretaña e Irlanda del Norte, 2005

Si bien los datos sobre los accidentes industriales no suelen bastar para evaluar la enorme diversidad de las 
repercusiones posibles y resulta difícil cuantificarlas de manera estandarizada, sí existen informaciones de 
este tipo. En la tabla 3.2, se analizan los puntos fuertes y las limitaciones de los distintos datos disponibles 
sobre las repercusiones en las bases de datos públicas sobre incidentes químicos.

Columna tóxica que emana de la explosión en el depósito de combustible de Buncefield, Reino Unido de Gran Bretaña 
e Irlanda del Norte, 2005  
(Fuente: Douglas/Flickr, 2005)
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Tipos de datos 
sobre los efectos

Puntos fuertes y limitaciones

Históricamente, los decesos se identifican y se registran. Las lesiones también se suelen cuantificar, 
pero la precisión con respecto al número y la gravedad aumenta cuando varía la gravedad del 
accidente.

Salud humana

Los efectos ambientales se comunican mediante diferentes valores y denominaciones que los 
cuantifican (metros cúbicos, longitud de un río, duración de un corte de energía, etc.). No obstante, 
en contadas ocasiones, se incluyen los efectos secundarios o los costos de la limpieza y la 
restauración, o los costos económicos derivados de la pérdida de los recursos.

Ambientales

Se suelen ofrecer datos sobre el costo de los daños materiales sobre el terreno, pero de una manera 
no tan fiable como en el caso de los efectos sobre la salud humana y, normalmente, solo para las 
pérdidas aseguradas. Los daños materiales externos, cuando se hayan producido, no se suelen 
incluir en los informes y son escasas las ocasiones en que aparecen en las bases de datos sobre 
accidentes o en las estadísticas de las aseguradoras. A veces, los medios de comunicación 
realizarán una estimación para aquellos accidentes especialmente importantes. En el caso de los 
grandes incidentes, los datos también se pueden encontrar en los informes anuales del seguro. 

Daño material

A menudo, estos datos se ofrecen en forma de estimaciones que suelen bastar para valorar la 
gravedad de este aspecto, pero no se pueden sumar fácilmente para agregar los efectos de los 
accidentes de gran envergadura a lo largo de un período.

Evacuación y 
alojamiento en 
el lugar

Las alteraciones en las carreteras y los servicios públicos constituyen, entre otros, algunos de los 
efectos que normalmente se encuentran definidos de manera imprecisa en cuanto a lo que incluyen 
y cómo se cuantifican (horas de perturbación, tamaño de la población afectada, etc.).

Destrucción de las 
estructuras sociales 

La parada temporal o permanente de las plantas y líneas de producción supone un importante efecto 
económico de muchos accidentes. Estos datos solo se suelen facilitar en informes de investigación 
y en los medios de comunicación.

Económicos

Estos efectos pueden incluir lesiones o un grado de exposición agudo con consecuencias a largo 
plazo, efectos sobre la salud mental, así como consecuencias a largo plazo sobre la economía local 
y la vida social. Estos efectos solo se pueden observar mucho tiempo después de un accidente, 
y podrían no ser fáciles de representar en la investigación de un accidente o en un informe de 
análisis.

Sociales y salud 
a largo plazo

Tabla 3.2. Puntos fuertes y limitaciones de las distintas fuentes de datos sobre los efectos para medir el riesgo industrial

(Fuente: Wood y Fabbri, 2019)

Carácter complejo del riesgo ligado a los accidentes 
industriales y los procesos de gestión del riesgo

La naturaleza heterogénea de los productos 
químicos, el sinfín de procesos con que la ingeniería 
química transforma las sustancias químicas en 
productos y la amplia infraestructura de carreteras, 
tuberías, buques y ferrocarriles que facilita distribuir 
los productos son inherentes al reto de, por un lado, 
evaluar el riesgo global ligado a los accidentes 
industriales y de, por otro, pronosticar la siguiente 
catástrofe. Las probabilidades de que se produzca 
un incidente dependen en gran medida del grado de 
adecuación de la gestión del riesgo (el sistema de 
gestión de la seguridad) y de las decisiones de las 
organizaciones que afectan a la eficacia funcional 
del sistema de gestión de la seguridad97.

En todos los tipos de instalaciones industriales, 
se necesitan esfuerzos continuos por parte de los 
expertos y las autoridades, en las instalaciones y fuera 
de ellas, para evitar accidentes. La seguridad de las 
instalaciones industriales y la eficacia de la gestión 

del riesgo dependen de la calidad y la implementación 
de la planificación, el análisis, el diseño, la 
construcción, la diligencia operacional, el monitoreo y 
las medidas reguladoras a todos los niveles. 

Con la llegada del Marco de Sendai ha aparecido 
un conjunto  de  procesos e  in ic ia t ivas  de 
reglamentación. El Gobierno y la industria, con el 
objetivo de entender el riesgo ligado a los accidentes 
industriales, empezaron a recopilar y analizar 
datos en la década de 1980 y, para la década de 
1990, los datos recopilados sobre accidentes 
y cuasiaccidentes se aceptaron de manera 
generalizada como aportes para entender y corregir 
la debilidad del sistema de control del riesgo. 

Las bases de datos resultantes tenían como 
propósito principal promover el aprendizaje a raíz 
de los accidentes, pero muchas de esas bases de 
datos no eran de acceso público. En cambio, la 
recopilación de datos para evaluar cómo se controla 
el riesgo de accidentes industriales está impulsada 
por las lecciones aprendidas de los desastres, 
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presencia de precursores de posibles accidentes 
y otros datos circunstanciales sobre un lugar 
particular o generalizables para una industria o una 
ubicación geográfica concreta. 

Sin embargo, la naturaleza de los accidentes 
industriales dificulta enormemente cuantificar el 
avance en la reducción de este tipo de riesgo, como 
se muestra en el recuadro 3.8. No resulta práctico 
obtener los datos sobre la frecuencia y la gravedad 
de los incidentes que permitan calcular parámetros 
de medición de los accidentes químicos. Las 
estadísticas sobre accidentes químicos miden 
solo las fallas desafortunadas que se convierten 
en desastres; no tienen la capacidad de medir las 
fallas catastróficas que se podrían producir pero 
que no se han producido todavía. 

Recuadro 3.8. La dificultad de medir la reducción del riesgo en los accidentes industriales 
a través de datos sobre accidentes

Las variables que influyen en la probabilidad de que 
tenga lugar un accidente químico son inestables, 
de modo que la cifra de riesgo asociada a cualquier 
fuente de amenazas está rodeada de incertidumbre 
y puede cambiar radicalmente en un breve período 
de tiempo. En todos los procesos químicos, existen 
ciertas condiciones que se deben mantener para 
evitar fugas. Cualquier modificación de esas 
condiciones altera el riesgo. Algunas autoridades 
e industrias líderes han elaborado herramientas 
diagnósticas que pueden indicar riesgos elevados 
para determinados t ipos de act iv idades y 
regiones geográficas. El uso de indicadores del 
desempeño en seguridad para diagnosticar el 
riesgo potencial, una práctica relativamente nueva, 
puede ser una opción en última instancia para las 
autoevaluaciones en todo el sector o para que las 

autoridades responsables de las inspecciones 
valoren los riesgos en los diferentes tipos de 
instalaciones y esferas de problemas98.  

El Gobierno y las organizaciones internacionales 
también han desarrollado métodos para medir la 
fortaleza de los sistemas de gestión industrial o 
gubernamental a fin de controlar el riesgo relativo 
a los accidentes industriales. No obstante, resulta 
complicado medir el desempeño en la reducción 
del riesgo de accidentes. Utilizar la frecuencia y la 
gravedad de los accidentes anteriores como una 
medición del riesgo no constituye una solución para la 
evaluación global del riesgo vinculado a los accidentes 
industriales. Los Gobiernos nacionales necesitan 
más información para entender su riesgo industrial y 
orientar sus intervenciones con el fin de reducirlo.

97  (Wood y Fabbri, 2019) 98  (Wood y Fabbri, 2019)

así como por los avances contemporáneos en la 
legislación nacional e internacional, que asignan de 
manera inequívoca la responsabilidad de reducir 
el riesgo ligado a los accidentes químicos a los 
operadores de las instalaciones.

La frecuencia y la gravedad de los accidentes 
pasados no son indicativas del lugar donde se 
producirá el próximo accidente ni de lo grave que 
puede llegar a ser. Por ello, se necesitan más 
datos y análisis para ofrecer perspectivas sobre 
las tendencias causales, los mecanismos de falla 
típicos y otros signos de riesgo elevado, a fin de 
orientar las estrategias que puedan reducir los 
futuros accidentes. Este tipo de información suele 
incluir patrones causales derivados de accidentes 
y cuasiaccidentes anteriores, evidencias de la 

• El riesgo ligado a los accidentes industriales 
no es un valor estable. Debido a las 
innumerables variables que influyen en el 
riesgo de que se produzcan accidentes 
industriales, es probable que fluctúe de 
manera significativa a lo largo del tiempo en 
comparación con los niveles del riesgo real.

• Aunque los accidentes industriales graves no 
suceden con frecuencia, las probabilidades 
de que se produzcan son elevadas. Los 
datos sobre accidentes pueden subestimar 
enormemente el riesgo real.

• Las fuentes de riesgo de accidentes 
industriales se reparten a lo largo de 
numerosas industrias y zonas geográficas. 
Resulta complicado disponer de una visión 
completa.

• Los datos sobre la mortalidad asociada 
a los accidentes industriales pertenecen 
sobre todo a las empresas. Los datos 
sobre las causas de los accidentes no 
suelen estar en manos del Gobierno. 

• Los datos sobre pérdidas que se obtienen 
después de los accidentes proceden de 
muchos agentes y resulta difícil recopilarlos 
y cuantificarlos.
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Convenio sobre los Efectos Transfronterizos de 
los Accidentes Industriales 

El Convenio sobre los Efectos Transfronterizos 
de los Accidentes Industriales es un instrumento 
jurídico multilateral que presta apoyo a los 
países para establecer y mejorar la gobernanza, 
la formulación de políticas y la cooperación 
transfronteriza en la prevención, la preparación y 
la respuesta frente a los accidentes industriales. 
Los enfoques y la experiencia, elaborados en un 
primer momento para la región europea tras el 
accidente de Sandoz, en 1986, ofrecen información 
a los países que tratan de cumplir los compromisos 
contraídos en virtud del Marco de Sendai sobre la 
gestión del riesgo tecnológico. 

Las disposiciones jurídicas, el foro de políticas, 
las directrices y las actividades de desarrollo de 
la capacidad del Convenio ayudan a los países a 
prevenir los accidentes, reducir su frecuencia y su 
gravedad, y mitigar sus efectos en el plano local, 
nacional y transfronterizo. El Convenio también se 
aplica a los accidentes industriales desencadenados 
por los efectos de las amenazas naturales. 

3.1.9  
Accidentes tecnológicos desencadenados por 
amenazas naturales 

Las actividades industriales proporcionan muchos 
de los bienes y servicios de los que dependen las 
sociedades. Desde el refinado, la producción y el 
transporte de petróleo y gas hasta la generación 
de energía nuclear o la preparación de productos 
químicos especial izados, muchas de estas 
actividades han creado una propensión inherente a 
las perturbaciones, incluidas aquellas causadas por 
amenazas naturales.

Las amenazas naturales pueden superar las 
salvaguardias y producir efectos negativos, como 
emisiones de sustancias peligrosas, incendios, 
explosiones o efectos indirectos con mayores 
repercusiones de las que se perciben en las 
proximidades inmediatas. Los efectos secundarios 
tecnológicos en cascada de las amenazas naturales 
reciben el nombre de accidentes tecnológicos 
desencadenados por amenazas naturales99.  

Estos accidentes tecnológicos desencadenados por 
amenazas naturales constituyen una característica 
recurrente, aunque a menudo subestimada, de 
muchos casos de desastre. Pueden aumentar de 
manera significativa la carga de las poblaciones 

Se están llevando a cabo actividades que buscan 
mejorar las evaluaciones nacionales y globales 
del riesgo ligado a los accidentes industriales. De 
manera específica, se están desarrollando tres 
fuentes de datos principales para correlacionar 
los factores causales y otras informaciones con 
respecto a determinadas fuentes de amenazas. 

Fortalecimiento de las políticas relativas a la 
planificación del uso de la tierra 

La planificación del uso de la tierra es primordial 
para reducir el riesgo industrial. Las decisiones sobre 
dónde se emplazan las instalaciones industriales y 
la planificación del uso de los terrenos circundantes 
resultan fundamentales a la hora de proteger y 
minimizar los efectos de los accidentes en las 
poblaciones, el medio ambiente y los bienes de los 
alrededores. Se ha observado una mejora en los 
sistemas que planifican el uso de la tierra y en los 
mecanismos de zonificación para aumentar el nivel 
de seguridad y reducir el riesgo de las instalaciones 
industriales en varios países, principalmente a través 
de las siguientes actividades: 

a. Los datos sobre incidentes, junto con las 
tendencias relativas a las causas y las fallas, 
extraídos de los análisis de los cuasiaccidentes.

b. Los programas con indicadores del desempeño 
en materia de seguridad que identifican los 
puntos débiles pertinentes desde la perspectiva 
de la seguridad.

c. Los sistemas de clasificación de las amenazas 
para prever la probabilidad de que estén 
presentes determinadas debilidades.

• El desarrollo de políticas y planes del uso de 
la tierra que tengan en cuenta los riesgos, así 
como la creación de sistemas de zonificación 
de dicho uso que establezcan requisitos 
respecto a las propuestas del uso de la tierra, 
los emplazamientos y el desarrollo.

• La actualización de los procedimientos de 
planificación del uso de la tierra y seguridad 
industrial para exigir consultas oficiales entre 
las autoridades, los expertos y los ciudadanos 
pertinentes en la fase inicial del proceso de 
planificación.

• La garantía de que las evaluaciones del riesgo y 
otros aspectos relativos a la seguridad industrial 
se incorporan al proceso de toma de decisiones.

• La creación de herramientas para simplificar la 
identificación y la comunicación de las evaluaciones 
del riesgo a los encargados de la planificación, los 
tomadores de decisiones y otros expertos en aras 
de una comprensión común de los riesgos.
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que ya atraviesan dificultades para lidiar con los 
efectos del fenómeno natural que los desencadena. 
Las consecuencias de los accidentes tecnológicos 
desencadenados por amenazas naturales engloban 
desde repercusiones para la salud y degradación 
ambiental (p. ej., durante el terremoto de Wenchuan en 
2008)100 hasta importantes pérdidas económicas en el 
plano local o regional debido a los daños producidos 
en los activos y a la interrupción de los servicios (p. ej., 
como resultado de las inundaciones de Tailandia de 
2011)101. En algunos casos, el efecto dominó que 
se produce en los distintos sectores puede adquirir 
dimensiones mundiales, y generar así escasez de 
materias primas y de productos acabados (como 
después del gran terremoto y tsunami del Japón 
oriental, en 2011)102 y subidas de los precios (p. ej., 
la repercusión de los huracanes Katrina y Rita en la 
infraestructura mar adentro en el golfo de México)103.

En la presente sección, se expone el concepto del 
riesgo de las amenazas naturales que desencadenan 
desastres tecnológicos y los problemas asociados 
con su gestión, con especial hincapié en las 
instalaciones industriales y la infraestructura vital 
que procesan, almacenan y transportan sustancias 

peligrosas. Se detallan los principales factores que 
influyen en el riesgo y se proponen datos indirectos 
de cómo se pueden medir los progresos en la 
reducción del riesgo de las amenazas naturales que 
desencadenan desastres tecnológicos.

Existe este tipo de riesgo en aquellos lugares donde 
las industrias peligrosas y la infraestructura vital 
están situadas en zonas propensas a las amenazas 
naturales, algo que sucede en numerosas partes 
del mundo. Pese a que los accidentes tecnológicos 
desencadenados por amenazas naturales, en 
principio, pueden producirse por causa de cualquier 
tipo de amenaza natural, no es indispensable que se 
produzca una catástrofe para ocasionarlos. Muchos 
accidentes desencadenados por amenazas naturales 
con grandes consecuencias han sido causados 
por amenazas naturales que se consideraban poco 
importantes, como rayos, temperaturas bajas o 
precipitaciones104. En el accidente que tuvo lugar 
en Baia Mare (Rumania) en el año 2000, las fuertes 
precipitaciones y los niveles inesperados de deshielo, 
junto con las carencias de diseño, causaron la rotura 
de una represa de relaves. De este modo, se liberó 
una gran cantidad de aguas residuales contaminadas 

Gráfico 3.17. El huracán Harvey causó varios vertidos de petróleo y fugas químicas en Texas en 2017  

(Fuente: Union of Concerned Scientists, 2019) 
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres aquí indicados, así como las designaciones empleadas en este mapa,  
no implican ningún tipo de reconocimiento ni de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.

99    (Krausmann, Cruz y Salzano, 2017)
100  (Krausmann, Cruz y Affeltranger, 2010)
101  (Aon Benfield Corporation e Impact Forecasting, 2012)

102  (Fearnley et al., 2017)
103  (Pan y Karp, 2005); (Grunewald, 2005) 
104  (Krausmann y Baranzini, 2012)
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con cianuro al sistema fluvial, con la consiguiente 
contaminación de aproximadamente 2.000 km de la 
cuenca hidrográfica del río Danubio105.

No existe ningún registro único sobre la ubicación 
de instalaciones industriales en zonas donde 
existen amenazas naturales, y tampoco se ha 
realizado un seguimiento sistemático de los 
accidentes tecnológicos desencadenados por 
amenazas naturales a lo largo del tiempo. Por 
lo tanto, no existe información de referencia 
disponible para comparar las tendencias del riesgo. 
Hay pocos análisis estadísticos que estudien 
las tendencias de los accidentes tecnológicos 
desencadenados por amenazas naturales. Un 
análisis de este tipo de accidentes en la red 
costera de tuberías para líquidos peligrosos de 
los Estados Unidos de América entre 1986 y 
2012, realizado mediante la base de datos oficial 
de la Administración de Seguridad de Tuberías y 
Materiales Peligrosos de los Estados Unidos, reveló 
que los efectos de los accidentes tecnológicos 
desencadenados por  amenazas natura les 
aumentaron, mientras que la cantidad relativa de 
este tipo de accidentes se mantuvo estable y la 
cifra absoluta de accidentes en las tuberías por 
todas las causas disminuyó106.

En los lugares donde no existe la obligación jurídica 
de notificar los incidentes, se pierde información 
pertinente en el proceso de aprendizaje de 
lecciones. No obstante, incluso en los casos en 
que la notificación de los accidentes es obligatoria, 
normalmente se aplica solo a incidentes cuyos 
efectos superan un determinado límite de gravedad. 
También se observa este problema en los registros 
públicos, donde los medios de comunicación 
no suelen informar  sobre  los  sucesos de 
baja repercusión y rara vez se divulgan los 
cuasiaccidentes. Las carencias en la presentación 
de informes se ven agravadas por el hecho de que 
atribuir un accidente tecnológico a una amenaza 
natural suele resultar difícil. Las bases de datos 
sobre accidentes industriales a menudo carecen 
de información sobre las amenazas naturales y 
viceversa, es decir, en las bases de datos sobre 
las pérdidas causadas por los desastres con 
frecuencia falta información sobre los accidentes 
tecnológicos desencadenados por amenazas 
naturales. Por consiguiente, el análisis cuantitativo 
de las tendencias de los accidentes tecnológicos 
desencadenados por amenazas naturales resulta 
difícil, y se necesitan datos indirectos para medir 
los avances en la reducción del riesgo ligado a 
dichos accidentes. 

Señal de alerta de radiación en Kashiwa (Japón), 2012 
(Fuente: Abasaa, 2012)
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105  (PNUMA y OCAH, 2000); (CE, 2000)
106  (Girgin y Krausmann, 2016)
107  (Hudec y Lukš, 2004)
108  (Krausmann, Cruz y Salzano, 2017)

109  (Girgin, Necci y Krausmann, 2019)
110  (Krausmann, Cruz y Salzano, 2017)
111  (Cruz, Kajitani y Tatano, 2015)

En cuanto a los aspectos positivos, la sensibilización 
sobre el riesgo de las amenazas naturales que 
desencadenan desastres tecnológicos y sobre la 
necesidad de gestionarlo ha aumentado a lo largo 
del decenio pasado, como resultado de ciertos 
acontecimientos históricos. En Europa, por ejemplo, 
la falta de contención de las barreras protectoras 
en una planta química en Chequia (que había sido 
diseñada para inundaciones con un período de 
retorno de 100 años) ocasionó la liberación de cloro 
y otras sustancias peligrosas al río Elbe107. Este y 
otros accidentes llevaron a la UE a tomar medidas 
para luchar contra los accidentes tecnológicos 
desencadenados por amenazas naturales. Debido 
al gran terremoto y tsunami del Japón Oriental y al 
posterior accidente nuclear de Fukushima Daiichi, 
en 2011, los riesgos de las amenazas naturales que 
desencadenan desastres tecnológicos ganaron 
relevancia en la agenda global. En vista del aumento 
de la industrialización (en especial, en las economías 
emergentes), el incremento de la vulnerabilidad 
(p.  ej., debido a la expansión de las comunidades 
y al desarrollo humano, que a menudo carece de 
planificación) y el cambio de la frecuencia y la 
incidencia de las amenazas (también como resultado 
del cambio del clima), se espera que crezca el riesgo de 
las amenazas naturales que desencadenan desastres 
tecnológicos108.

Factores impulsores del riesgo de las amenazas 
naturales que desencadenan desastres tecnológicos

Existen diferentes factores que determinan el riesgo 
de las amenazas naturales que desencadenan 
desastres tecnológicos. Algunos de ellos son 
de carácter técnico y están relacionados con 
las características inherentes a los accidentes 
tecnológicos desencadenados por amenazas 
naturales, mientras que otras causas subyacentes son 
consecuencia de las dificultades en la gobernanza del 
riesgo y del contexto socioeconómico. Los límites 
entre estos factores de riesgo suelen ser difusos, con 
vínculos entre las diferentes causas109. Los marcos 
de reducción del riesgo de desastres (RRD) no han 
abordado plenamente el problema de las amenazas 
tecnológicas, en general, ni el de las amenazas 
naturales que desencadenan desastres tecnológicos, 
en particular, aunque suelen resaltarlo como ejemplo 
de un riesgo multiamenaza en cascada. Por otra 
parte, los instrumentos para reducir los riesgos 
tecnológicos, como los programas de prevención 
y preparación frente a los accidentes químicos, a 
menudo tienden a subestimar los factores impulsores 

específicos de los accidentes tecnológicos 
desencadenados por amenazas naturales, lo que 
genera una laguna importante en la gestión de este 
tipo de riesgo110.

El riesgo de las amenazas naturales que desencadenan 
desastres tecnológicos constituye un riesgo 
multiamenaza que afecta a diferentes esferas y 
comunidades de partes interesadas que, desde 
el punto de vista tradicional, no han interactuado 
demasiado entre ellas (riesgo tecnológico, riesgo 
natural, industria, protección civil, etc.). Para la 
gobernanza de este tipo de riesgo en cascada, se 
necesita un cambio de paradigma por el que se 
reconozca la naturaleza diversa e interdisciplinaria 
del riesgo y los desafíos conexos. También es crucial 
apartarse de la mentalidad de “caso de fuerza mayor”, 
que suele impedir que las partes interesadas asuman 
responsabilidades por los riesgos de las amenazas 
naturales que desencadenan desastres tecnológicos y 
se protejan frente a ellos. Pese a que antes esta forma 
de pensar podría haber estado parcialmente justificada 
por el hecho de que no había previsiones confiables 
sobre las amenazas naturales, la falta de conocimiento 
ya no excusa la inacción gracias a que existen 
modernos sistemas de predicción, disponibles para 
numerosas amenazas naturales desencadenantes.

La gestión del riesgo de una instalación industrial no 
se puede contemplar de forma aislada con respecto 
a su entorno, sino que debe tomar en consideración 
las posibles interacciones con otras industrias, líneas 
de vida y comunidades cercanas para reflejar el 
potencial de los fenómenos en cascada. Dado que las 
amenazas naturales suelen afectar a zonas extensas, 
esto aún resulta más pertinente para los riesgos de 
las amenazas naturales que desencadenan desastres 
tecnológicos. Se necesita una visión sistémica para 
gestionar este tipo de riesgos de modo eficaz, con un 
enfoque territorial para la gobernanza del riesgo y la 
incorporación de factores físicos (p. ej., instalaciones 
industriales, líneas de vida y edificios), organizativos 
y socioeconómicos en el análisis de los riesgos 
relativos a las amenazas naturales111. En algunas 
regiones, el objetivo de las normas para planificar 
el uso de la tierra en las instalaciones químicas de 
alto riesgo consiste en velar por la protección de las 
comunidades circundantes: para ello, se obliga a que 
los análisis de gestión del riesgo tengan en cuenta 
el efecto dominó en las instalaciones industriales 
cercanas.

Aunque de manera periódica han sucedido diferentes 
accidentes tecnológicos desencadenados por 
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amenazas naturales en actividades industriales 
ajenas a la energía nuclear, la sociedad solo empieza 
a darse cuenta de la verdadera magnitud de las 
posibles consecuencias después del desastre de 
Fukushima Daiichi. A raíz de la repentina visibilidad en 
los medios de comunicación y del interés público, los 
organismos reguladores llevaron a cabo pruebas de 
resistencia en las plantas de energía nuclear de todo 
el mundo y actualizaron los planes de respuesta en 
caso de emergencia nuclear, al mismo tiempo que en 
numerosos países se pusieron en práctica programas 
de investigación para mejorar la gestión del riesgo 
de las amenazas naturales que desencadenan 
desastres tecnológicos. Este es un ejemplo de cómo 
la percepción del riesgo y la tolerancia de la sociedad 
al respecto pueden determinar las decisiones sobre la 
protección frente a los riesgos para la seguridad. Sin 
embargo, la percepción del riesgo es muy subjetiva, 
y las reacciones desmesuradas pueden conducir a 
respuestas insostenibles. Por ejemplo, un estudio 
reciente reveló que, en la UE, la percepción del riesgo 
de las amenazas naturales que desencadenan 
desastres tecnológicos hacía demasiado hincapié en 
los vientos fuertes y los terremotos en comparación 
con otras amenazas naturales que desencadenan 
desastres de ese tipo, mientras que el riesgo de 
accidentes debido a rayos y temperaturas bajas 
estaba considerablemente subestimado112.

Instrumentos para gestionar el riesgo de las 
amenazas naturales que desencadenan desastres 
tecnológicos 

Los mecanismos para gestionar los riesgos de las 
amenazas naturales que desencadenan desastres 
tecnológicos pueden adoptar diversas formas, desde 
marcos jurídicos, programas de investigación y 
desarrollo de herramientas de evaluación del riesgo 
hasta iniciativas de fomento de la capacidad y de 
otra índole, todos ellos con el objetivo de mejorar la 
identificación y el control del riesgo. 

Tras haberse producido varios accidentes tecnológicos 
desencadenados por amenazas naturales, y en vista 
del aumento del perfil de riesgo por causa del cambio 
climático, varios países han adoptado medidas 
destinadas a mejorar el control del riesgo. En la UE, 
los principales riesgos de accidentes químicos se 
rigen por las disposiciones de la Directiva relativa al 
control de los riesgos inherentes a los accidentes 
graves (Seveso) y sus enmiendas113. Dicha Directiva 
exige implementar medidas de seguridad estrictas 
para impedir que se produzcan accidentes graves y, 
en caso de que no sea posible evitarlos, para mitigar 
de manera eficaz sus consecuencias para la salud 
humana y el medio ambiente. Desde la perspectiva 
de los accidentes tecnológicos desencadenados por 
amenazas naturales, la Directiva Seveso es el acto 
jurídico de mayor importancia en la UE. Treinta años 

después de su creación, ahora exige de modo explícito 
que se identifiquen y se evalúen de forma rutinaria 
las amenazas ambientales, como las inundaciones 
y los terremotos, en un documento de seguridad de 
las plantas industriales. Existen otros instrumentos 
jurídicos en la UE que abordan de forma indirecta los 
riesgos de las amenazas naturales que desencadenan 
desastres tecnológicos (p. ej., la Directiva Marco del 
Agua o la Directiva relativa a la evaluación y gestión de 
los riesgos de inundación), así como el Mecanismo de 
Protección Civil de la Unión, con el requisito de que los 
Estados miembros de la UE elaboren una evaluación 
nacional del riesgo de desastres114.

En el plano global, varios organismos internacionales 
han retomado la gestión del riesgo de las amenazas 
naturales que desencadenan desastres tecnológicos. 
Por ejemplo, al reconocer las repercusiones graves que 
se pueden producir en la esfera de la salud, la OMS ha 
publicado hace poco información para las autoridades 
de salud pública sobre los vertidos químicos generados 
por fenómenos naturales115. El documento se centra en 
los terremotos, las inundaciones y los ciclones, y trata 
de brindar información concisa a los encargados de la 
planificación en el sector de la salud y a las autoridades 
de salud pública que quieran aprender más sobre las 
fugas químicas ocasionadas por fenómenos naturales. 
En apoyo a la implementación del Marco de Sendai, la 
UNDRR reunió a un equipo de expertos que elaboraron 
el documento Words into Action Guidelines for 
National Disaster Risk Assessment and for Man-made/
Technological Hazards, una serie de capítulos donde 
se presentan medidas y directrices para reducir el 
riesgo de las amenazas naturales que desencadenan 
desastres tecnológicos116. La OCDE añadió un 
anexo sobre ese tipo de riesgo a su publicación 
Guiding Principles on Chemical Accident Prevention, 
Preparedness and Response, con el fin de proporcionar 
orientación a todas las partes interesadas acerca de 
cómo gestionar mejor ese riesgo117.

En cuanto a las iniciativas de investigación, estas 
tienen como objetivo entender mejor el riesgo de las 
amenazas naturales que desencadenan desastres 
tecnológicos desde una perspectiva científica 
y elaborar las metodologías y las herramientas 
que son tan necesarias para evaluar y controlar el 
riesgo. Por ejemplo, después de los llamamientos 
de los Gobiernos, el Centro Común de Investigación 
(CCI) de la Comisión Europea (CE) desarrolló el 
sistema Rapid NATECH Assessment Tool, que 
ayuda a la industria y a las autoridades a identificar 
y reducir los riesgos de las amenazas naturales 
que desencadenan desastres tecnológicos dando 
apoyo para detectar las zonas críticas de dicho 
riesgo118. Este sistema ayuda a planificar el uso de 
la tierra y las emergencias, así como a evaluar con 
rapidez los daños y las consecuencias de este tipo 
de riesgo, con el fin de fundamentar las decisiones 
sobre la respuesta en casos de emergencia antes 
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Criterio

Nivel de reducción del riesgo de amenazas naturales que desencadenan desastres tecnológicos

Ninguno Bajo Medio Alto

Sensibilización con 
respecto a las amenazas 
naturales y tecnológicas, 
pero no en cuanto a su 
posible interacción

Sensibilización con 
respecto al riesgo de las 
amenazas naturales que 
desencadenan desastres 
tecnológicos por parte de la 
industria y las autoridades

Sensibilización con 
respecto al riesgo de las 
amenazas naturales que 
desencadenan desastres 
tecnológicos por parte de 
la industria, las autoridades 
y el público

NingunaSensibilización con 
respecto al riesgo de 
accidentes tecnológicos 
desencadenados por 
amenazas naturales

La legislación solo 
contempla los riesgos 
industriales 
convencionales

La legislación contempla 
el riesgo de las amenazas 
naturales que 
desencadenan desastres 
tecnológicos

La legislación contempla el 
riesgo de las amenazas 
naturales que desencadenan 
desastres tecnológicos y 
orientaciones sobre la 
gestión de dicho tipo de 
riesgos

Sin legislación 
para controlar 
el riesgo 
industrial

Marco jurídico para la 
reducción del riesgo de 
amenazas naturales 
que desencadenan 
desastres tecnológicos

Recopilación de datos para 
los accidentes industriales 
y las amenazas naturales, 
sin contemplar las 
interacciones

Recopilación de datos, 
incluidos los accidentes 
tecnológicos 
desencadenados por 
amenazas naturales, 
pero sin detalles

Recopilación de datos, 
incluidos los detalles de 
las condiciones 
específicas en los 
accidentes tecnológicos 
desencadenados por 
amenazas naturales

NingunaRecopilación de 
datos sobre 
accidentes

Disposición sencilla de las 
instalaciones industriales 
y mapas de amenazas 
naturales

Mapas de riesgo de 
amenazas naturales que 
desencadenan desastres 
tecnológicos con el tipo, la 
magnitud y las probabilidades 
sobre las consecuencias 
previstas específicas de 
las amenazas naturales

Mapas de riesgo de 
amenazas naturales que 
desencadenan desastres 
tecnológicos de múltiples 
amenazas naturales y 
todas las instalaciones 
peligrosas

NingunoMapas de riesgo 
de las amenazas 
naturales que 
desencadenan 
desastres 
tecnológicos

Amenazas naturales 
importantes

Amenazas naturales 
importantes con diferente 
gravedad

Todas las amenazas 
naturales, incluidas 
aquellas que se 
consideran poco 
importantes

NingunaAmenazas naturales 
contempladas 

Grandes instalaciones 
peligrosas en tierra

Grandes instalaciones 
peligrosas emplazadas 
mar adentro y en tierra, 
e infraestructura en tierra 
peligrosa (p. ej., conductos)

Todas las instalaciones 
peligrosas (incluidas las 
instalaciones de tamaño 
pequeño y medio y el 
transporte de materiales 
peligrosos)

NingunaTipo de actividad que 
contempla 
el riesgo de las 
amenazas naturales 
que desencadenan 
desastres tecnológicos

Evaluación cualitativa 
de los riesgos de 
amenazas naturales que 
desencadenan desastres 
tecnológicos en el ámbito 
local (es decir, 
instalaciones)

Evaluación cuantitativa 
de los riesgos de 
amenazas naturales que 
desencadenan desastres 
tecnológicos en el ámbito 
local (es decir, 
instalaciones)

Evaluación cuantitativa 
o cualitativa de los 
riesgos de amenazas 
naturales que 
desencadenan desastres 
tecnológicos en el ámbito 
local, regional y nacional 

NingunaEvaluación del riesgo 
de amenazas naturales 
que desencadenan 
desastres tecnológicos

Preparación por parte de 
la industria

Preparación por parte 
de la industria y las 
autoridades

Preparación por parte 
de la industria, las 
autoridades y las 
comunidades

NingunaPreparación en caso 
de accidentes 
tecnológicos 
desencadenados por 
amenazas naturales 

112  (Krausmann y Baranzini, 2012)
113  (UE, 2012) 
114  (Girgin, Necci y Krausmann, 2019)
115  (OMS, 2018a)

116  (UNDRR, 2018e)
117  (OCDE, 2003b); (OCDE, 2015)
118  (Girgin y Krausmann, 2012)

Tabla 3.3. Ejemplos de criterios cualitativos para medir la reducción del riesgo de amenazas naturales que desencadenan 
desastres tecnológicos en un país

(Fuente: Krausmann, Girgin y Necci, 2019)
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NINGUNO

BAJO

MEDIO

ALTO

Sensibilización

Marco jurídico

Recopilación de datos

Mapas de riesgos

Amenazas naturales

Actividades industriales

Evaluación del riesgo

Preparación

PAÍS A
PAÍS B

de enviar equipos de salvamento o emitir alertas 
públicas. La  versión actual del sistema ofrece 
análisis y mapas sobre los riesgos de desastres 
tecnológicos desencadenados por terremotos e 
inundaciones para las instalaciones químicas fijas 
y las redes costeras de tuberías (está disponible en  
http://rapidn.jrc.ec.europa.eu). 

Medición del avance en la reducción del riesgo 
de las amenazas naturales que desencadenan 
desastres tecnológicos

Desde el punto de vista tradicional, resulta difícil 
medir el progreso en la reducción del riesgo de las 
amenazas naturales que desencadenan desastres 
tecnológicos (y de los riesgos tecnológicos). No 
existe ninguna medida universal del desempeño 
ni ningún punto de referencia confiable que se 
puedan emplear para realizar comparaciones. Con 
el propósito de calibrar los progresos, se pueden 
utilizar indicadores cualitativos como datos 
indirectos sobre la situación de la reducción del 
riesgo de las amenazas naturales que desencadenan 
desastres  tecnológicos.  La  natura leza ,  la 
complejidad y la escala de esos indicadores 
pueden variar (p.  ej., en las instalaciones, en las 
comunidades o en el plano nacional) y pueden ser 
diferentes tanto en función del país y el sistema 
legislativo implementado como en función de las 
prioridades nacionales. Por ejemplo, en los países 
en cuyos marcos jurídicos se aborda el riesgo 
de las amenazas naturales que desencadenan 
desastres tecnológicos, los indicadores son distintos 

de los que se utilizan cuando no existe ningún 
instrumento de ese tipo. Es posible que ciertos 
indicadores se consideren más adecuados que 
otros dependiendo del alcance del análisis. De la 
misma forma, es posible que algunos indicadores se 
centren exclusivamente en los recursos y sistemas 
gubernamentales, mientras que otros evalúen la 
infraestructura y las competencias industriales o las 
normas sociales y la percepción del riesgo119. 

En cuanto a los datos indirectos que miden los 
progresos en la reducción del riesgo de las amenazas 
naturales que desencadenan desastres tecnológicos, 
estos deben estar relacionados con los recursos 
humanos, financieros y físicos, y con la infraestructura 
jurídica y administrativa de cada país. En la tabla 
3.3, figuran ejemplos de indicadores cualitativos del 
desempeño en una escala de cuatro niveles, que 
establece como nivel mínimo la ausencia total de 
herramientas para reducir el riesgo de amenazas 
naturales que desencadenan desastres tecnológicos. 
La elección de estos indicadores se basa en el criterio 
de los expertos y presupone que ya existe información 
básica sobre las amenazas tecnológicas y naturales 
(p.  ej., registros de las instalaciones industriales, 
como el tipo de actividad, la clase y la cantidad de 
sustancias peligrosas presentes, el emplazamiento 
de la industria e información relativa a las amenazas 
naturales, por ejemplo, mapas). Los indicadores 
propuestos son marcadores que pueden constar de 
uno o varios subíndices. Por ejemplo, el indicador sobre 
un marco jurídico para controlar el riesgo de accidentes 
tecnológicos desencadenados por amenazas 
naturales puede contener subindicadores como la 

Gráfico 3.18. Ejemplo de visualización de las medidas comparativas para reducir el riesgo de las amenazas naturales que 
desencadenan desastres tecnológicos propuestas en la tabla 3.3 para dos países hipotéticos

(Fuente: Girgin, Necci y Krausmann, 2019)
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121  (IPBES, 2018)
122  (Rockström et al., 2009)
123  (Schippmann, 2006)
124  (Agencia Europea de Medio Ambiente, 2013)

119  (Baranzini et al., 2018)
120  (Plataforma Intergubernamental Científico-Normativa sobre 
Diversidad Biológica y Servicios de los Ecosistemas (IPBES), 
2018); (Naciones Unidas, 2017); (IPCC et al., 2018); (OCDE, 
2018); (FAO, 2018); (Panel Internacional de Recursos, 2017)

planificación del uso de la tierra, los casos de seguridad 
y la planificación para casos de emergencia. 

Se está trabajando a fin de desarrollar un método 
para combinar los indicadores individuales en un 
indicador compuesto que refleje las numerosas 
dimensiones del riesgo medido. Esto también 
engloba la ponderación de los indicadores únicos 
de conformidad con su importancia a la hora 
de reducir el riesgo de las amenazas naturales 
que desencadenan desastres tecnológicos. Si 
no se dispone de dicho indicador compuesto, 
las distintas mediciones del desempeño de la 
tabla 3.3 se pueden comparar por separado. Otra 
opción consiste en visualizar todas las mediciones 
mediante gráficos de radar, como en el gráfico 3.19, 
que compara dos ejemplos de países hipotéticos 
con niveles bajos y altos de medidas del riesgo 
de las amenazas naturales que desencadenan 
desastres tecnológicos.

3.1.10 
Ambientales 

Las evidencias de las últimas evaluaciones 
intergubernamentales y globales indican que el 
planeta se está sobrecalentando y que cuenta 
con una densidad de población cada vez mayor. 
El cambio climático, la inseguridad alimentaria, la 
rápida urbanización y el aumento de los niveles 
de contaminación están perjudicando la salud de 
las personas y de los ecosistemas. Además, el 
incremento de las desigualdades en la riqueza y el 
acceso a la tecnología y los recursos están causando 
malnutrición, conflictos y el desplazamiento de 
millones de personas120.

Gracias a las evaluaciones de diferentes organismos 
clave de la comunidad científica internacional121, 
ha mejorado la forma de entender las amenazas 
ambientales y los riesgos relacionados, así como los 
efectos distributivos instigados por estas presiones. 
El concepto de las interrelaciones entre los riesgos 
ambientales constituye la esencia del concepto de 
los límites planetarios y los sistemas dinámicos.  
Ya se han cruzado 4 de los 9 límites planetarios: 
cambio climático, pérdida de integridad de la 
biosfera, cambios en el sistema de la tierra y 
alteración de los ciclos biogeoquímicos (fósforo y 
nitrógeno)122. De las 24 categorías de servicios de los 
ecosistemas, 15 están en declive como resultado de 

la sobreexplotación de los recursos. La propagación 
de zoonosis y especies exóticas invasoras se 
está agravando debido al cambio climático y al 
comercio global, y ya plantea amenazas directas 
para las especies endémicas y autóctonas y 
para el funcionamiento de los ecosistemas. Las 
cosechas excesivas, los cambios en el uso de la 
tierra, el uso insostenible de los recursos genéticos 
(así como la falta de un acceso justo a ellos) y 
el cambio climático son los principales factores 
que determinan la caída de los recursos de las 
plantas silvestres, incluidos aquellos que se utilizan 
en el ámbito comercial con fines alimentarios y 
medicinales. En la actualidad, aproximadamente 
15.000 especies o un 21  % de las especies de 
plantas medicinales del mundo se encuentran 
en peligro debido a las cosechas excesivas y a la 
pérdida de hábitats123.

En 2018, se produjeron olas de calor, incendios 
forestales y tormentas de gran intensidad. Los 
20 años más cálidos de los registros han tenido 
lugar en los últimos 22 años. Al mismo tiempo, las 
emisiones de GEI siguen creciendo (con un nuevo 
incremento del 2,7  % en 2018) y los fenómenos 
meteorológicos extremos continúan expandiéndose 
y agravándose a nivel global.

Para 2050, se espera que la población media 
prevista alcance los 10.000  millones de personas 
y, para 2100, cerca de los 12.000  millones. Estas 
cifras se basan en los descensos actuales de la 
mortalidad infantil, sumados a la educación de la 
mujer, las mejoras de la atención de la salud y el 
aumento de la esperanza de vida. Al vincular estas 
cifras con el aumento de los niveles de consumo, 
las presiones ejercidas sobre los recursos globales 
serán mayores que en ningún otro momento 
de la historia de la humanidad, lo que generará 
competencia por los recursos y pondrá al límite la 
capacidad de regeneración del planeta.

Para entender por completo la naturaleza de los 
riesgos ambientales, es importante comprender 
sus fuentes. Esto conlleva distinguir la dinámica 
de las propias amenazas, el grado de exposición 
de las poblaciones humanas y los ecosistemas a 
esas amenazas, la vulnerabilidad de las personas 
y los ecosistemas afectados, y su resiliencia al 
cambio124. En esta sección, se analizan algunas de 
las principales amenazas que enfrentamos, ahora 
y en el futuro, derivadas de la combinación de 
factores naturales y antropogénicos. 
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Es necesario tomarlas en consideración a la 
hora de decidir la mejor manera de poner en 
práctica, de modo coherente, marcos y acuerdos 
intergubernamentales como la Agenda de 2030, 
el Marco de Sendai, el Acuerdo de París y la Nueva 
Agenda Urbana. Al adoptar el Marco de Sendai, los 
Estados Miembros señalaron como requisito la 
necesidad de entender las interacciones dinámicas 
entre los sistemas económicos, ecológicos, sociales, 
políticos, sanitarios y de infraestructura, al tomar en 
consideración la toma de decisiones basada en el 
riesgo en los distintos sectores y lugares, así como 
a diferentes escalas. Para ello, el Marco de Sendai 
brinda el contexto necesario para aplicar enfoques 
basados en los sistemas con el fin de lograr los 
objetivos y las metas de otras agendas de 2015.

Dada la intensificación de muchas de las amenazas 
ambientales y la complejidad de sus interacciones, 
las estrategias para reducir el riesgo y la toma 
de decisiones basada en el riesgo no pueden 
ignorar los efectos integrados, multiplicadores y de 
múltiples escalas de las amenazas ambientales.

Cambio climático

El cambio climático constituye una amenaza y un 
multiplicador de amenazas. Se trata de un agresivo 
factor impulsor del cambio ambiental que afecta a 
la salud de las personas y del medio ambiente, y que 
altera las complejas interrelaciones existentes entre 
los ecosistemas y los organismos vivos. El cambio 
climático está teniendo un efecto perjudicial en 
los determinantes ambientales y sociales de la 
salud, desde la disponibilidad de aire y agua no 
contaminados hasta los choques térmicos, la 
seguridad alimentaria y la vivienda, y puede generar 
amplias repercusiones sistémicas en la disponibilidad 
de alimentos y los desastres a gran escala. Por ello, 
en este siglo, ha sido identificado como el problema 
definitorio para la seguridad125 y también como la 
mayor amenaza para la salud global126.
 
Como resultado de los incrementos constantes 
de las emisiones de GEI, el mundo se halla en un 
camino de calentamiento prolongado. Si no tiene 
lugar una descarbonización rápida127, seguirá 
creciendo el nivel del mar y el calentamiento y 
la acidificación de los océanos, y se producirán 
más fenómenos meteorológicos extremos que 
intensificarán los riesgos actuales y los nuevos, 
como la propagación de zoonosis y enfermedades 
infecciosas, en especial para las personas pobres 
y vulnerables. Las cautas estimaciones de la OMS 
en una situación hipotética con emisiones medias 
o altas indican que, debido al cambio climático, 
podr ían producirse unas 250.000 muer tes 
adicionales al año entre 2030 y 2050128.

Calidad del aire y contaminación atmosférica

La contaminación atmosférica, una de las amenazas 
ambientales más significativas después del cambio 
climático, aumenta la carga mundial de morbilidad 
a través de las concentraciones atmosféricas 
de emisiones de GEI y sus precursores, materia 
particulada, metales pesados, ozono y olas de 
calor conexas, lo que da lugar a unos 7 millones de 
muertes prematuras y a pérdidas económicas por 
valor de 5 billones de dólares al año129. Las personas 
más vulnerables son las personas de edad, los niños 
y las niñas, y las personas pobres, así como el grado 
exposición a la contaminación atmosférica es más 
alto en el caso de los residentes urbanos que en el 
de las comunidades rurales.

Los flujos transfronterizos de la contaminación 
atmosférica también constituyen una preocupación 
grave, ya que dificultan los intentos que hacen los 
países para cumplir sus propios objetivos en materia 
de calidad ambiental y salud pública. Según los 
estudios realizados, la suma de los efectos para 
la salud que tiene la contaminación transportada 
desde su punto de partida a otros países extranjeros 
puede superar, en ocasiones, los efectos en la salud 
de las emisiones en la región donde se halla la 
fuente130. Para complicar todavía más la situación, 
la reducción de ciertos contaminantes atmosféricos 
(p. ej., sulfatos), que se ajustaría a las directrices de 
rehabilitación de la calidad del aire, podría mermar la 
nubosidad e incrementar la radiación solar entrante, 
lo que acentuaría el calentamiento global.

Las concentraciones atmosféricas de dióxido de 
carbono y otros GEI de larga vida siguen creciendo. 
Esto se debe principalmente a la energía de los 
combustibles fósiles, la industria, el transporte, los 
cambios en el uso de la tierra y la deforestación, y 
hace imposible evitar que se produzcan cambios 
significativos, adversos e irreversibles en el clima 
y el nivel del mar. Si se rebajan las emisiones de 
contaminantes climáticos de corta vida, como 
carbono negro, metano, ozono troposférico e 
hidrofluorocarburos, se puede ayudar a limitar el 
calentamiento a corto plazo, pero este apoyo no 
sustituye la necesidad de mitigar los GEI de larga vida. 

Algunas de las amenazas ambientales para la 
biodiversidad y sus riesgos conexos se están 
abordando a través de acuerdos ambientales 
multilaterales y de sus protocolos (p.  ej., los 
convenios de las Naciones Unidas en materia de 
diversidad biológica, cambio climático y lucha 
contra la desertificación). Sin embargo, debido a 
la complejidad de las retroalimentaciones y las 
dinámicas de los ecosistemas y la biodiversidad, 
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para salvaguardar las especies y los ecosistemas 
no basta con conservar y proteger los hábitats 
naturales, sino que es necesario incorporar la 
toma de decisiones basadas en el riesgo en los 
acuerdos y las políticas sectoriales, por ejemplo, en 
la agricultura, la pesca y la silvicultura.

Tierra

La agricultura es el principal uso de la tierra y 
representa más de un tercio de la superficie 
terrestre de todo el mundo, sin contar la Antártida 
ni Groenlandia. La intensa labranza y el uso 
excesivo de plaguicidas, fertilizantes y antibióticos 
en la agricultura ha generado niveles de erosión 
del suelo importantes, contaminación de las 
aguas superficiales y propagación de la RAM, 
lo que plantea riesgos muy reales para la salud 
de las personas y la flora y la fauna silvestres131. 
El incremento de las temperaturas globales y el 
cambio de los regímenes pluviométricos están 
perjudicando al rendimiento de las cosechas, en 
especial en las regiones tropicales, donde los 
efectos de la subida de las temperaturas son 
mayores que en las zonas templadas. Debido al 
cambio de las estaciones de cultivo, también se 
ha ralentizado el crecimiento de las cosechas. 
El cambio de los regímenes pluviométricos y el 
aumento de la variabilidad de las precipitaciones 
suponen un riesgo para el 70  % de la agricultura 
global de secano132.  Se estima que más de 
1.300  millones de personas se encuentran ya 
atrapadas en terrenos agrícolas en degradación133. 
Los agricultores y los ganaderos de tierras 
marginales, en especial en zonas semiáridas y 
secas, disponen de pocas opciones para hallar 
medios de subsistencia alternativos. 

El efecto ambiental de las prácticas agrícolas 
industrializadas conlleva un costo para el medio 
ambiente de 3  billones de dólares al año134 y 
contribuye con hasta un tercio de las emisiones 
globales de GEI135. La ganadería ocupa el 75  % de 
las tierras agrícolas con la producción de piensos, 
los pastizales y el pastoreo, aunque solo genera 

el 16  % de la energía alimentaria y el 32  % de 
las necesidades alimentarias de proteínas136. A 
nivel global, se está perdiendo o desperdiciando 
aproximadamente un tercio de los alimentos 
comestibles antes de que lleguen al mercado137.

En cuanto a la deforestación, está produciendo una 
gran variedad de efectos en el plano biofísico, como 
reacción al propio sistema climático, la pérdida 
de biodiversidad y la erosión del suelo. Por otra 
parte, está reduciendo de manera significativa la 
resiliencia de las comunidades locales. 

Costas y océanos

El medio marino ofrece múltiples servicios aportados 
por los ecosistemas y, por tanto, es fundamental a la 
hora de tener en cuenta las amenazas ambientales, 
la regulación del clima, la extracción de recursos 
y la producción de alimentos. Las tormentas y los 
fenómenos meteorológicos oceánicos constituyen 
las amenazas ambientales más notorias, pero existen 
otras como el calentamiento y la acidificación de 
los océanos, y los desechos y la contaminación 
química. La degradación de las zonas costeras y las 
cuencas hidrográficas exacerba los efectos de las 
amenazas naturales, como las inundaciones y las 
tormentas, mientras que la degradación de las tierras 
agrava enormemente las repercusiones de la sequía 
y conlleva un aumento de las crecidas repentinas138.

Las presiones acumuladas y los múltiples factores 
de estrés en el medio marino están afectando 
a la salud de los océanos y a su capacidad de 
sustentar las poblaciones humanas. Los principales 
riesgos se deben a la gran dependencia de los 
océanos que tienen las personas, tanto a efectos 
de alimentación como de medios de subsistencia. 
Más de 3.000 millones de personas necesitan 
el medio marino para obtener el 20  % de las 
proteínas de su dieta139. El valor anual de la pesca 
y la acuicultura supera los 250.000  millones 
de dólares, y hasta 120  millones de personas 
dependen del mar como medio de subsistencia140. 
Sin embargo, la sobrepesca, la pesca ilegal y no 

125  (Chan, 2019)
126  (Watts et al., 2015) 
127  (Rockström et al., 2017)
128  (Hales et al., 2014) 
129  (Health Effects Institute, 2018)
130  (Task Force on Hemispheric Transport of Air Pollution, 2010)
131  (PNUMA, 2019)
132  (Naciones Unidas, 2017c)

133  (Naciones Unidas, 2017c)
134  (FAO, 2015a)
135  (Campbell et al., 2017)
136  (Naciones Unidas, 2017)
137  (Naciones Unidas, 2017)
138  (PNUMA, 2019)
139  (PNUMA, 2019)
140  (PNUMA, 2019)
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regulada, y las prácticas de pesca nocivas están 
poniendo en riesgo a numerosas poblaciones de 
peces. Debido a la contaminación, la basura y los 
plásticos en los mares, la vida y los ecosistemas 
marinos quedan expuestos a una gran variedad de 
productos químicos (entre ellos, los microplásticos) 
y metales pesados, que se acumulan a lo largo de 
las cadenas tróficas del mar. Como resultado, las 
personas quedan expuestas a estos productos 
cuando se alimentan de especies marinas. Cada 
año llegan a los océanos alrededor de 8 toneladas 
de plástico provenientes de fuentes terrestres141. 
Las amenazas de comer alimentos contaminados 
procedentes del  mar se han documentado 
ampliamente y todavía no se ha encontrado una 
solución para mitigarlas de manera sencilla.

La presión ejercida por el calentamiento y la 
acidificación de los océanos en ciertos ecosistemas 
marinos los ha llevado al colapso142. La decoloración 
crónica ha causado la muerte de muchos arrecifes 
de coral, hasta un punto en el que no tendrán tiempo 
suficiente para recuperarse entre los diferentes 
fenómenos de decoloración que se producen entre 
cada 6 y 10 años143. La acidificación de los océanos 
también se está convirtiendo en una amenaza 
ambiental relevante que afecta a las poblaciones 
de plancton de distintos océanos y que ocasiona 
pérdidas impredecibles —y quizá irreversibles— en 
los ecosistemas marinos en general.

Desechos y contaminación química

Se calcula que las malas condiciones ambientales 
causan aproximadamente el 25 % de la mortalidad y 
de la carga mundial de morbilidad144. Las amenazas 
ambientales derivadas de un control de residuos 
inadecuado, incluidos los residuos domésticos, los 
desechos electrónicos y los plásticos, constituyen 
una preocupación en todo el mundo. Muchos 
países siguen enfrentando dificultades básicas 
en la esfera del control de residuos, con vertidos 
incontrolados, combustión al aire libre y acceso 
inadecuado a los servicios relativos a los desechos. 
En el plano mundial, 2 de cada 5 personas carecen 
de acceso a instalaciones controladas para eliminar 
desechos145. Con el tiempo, los productos químicos 
sintéticos y los compuestos tóxicos pueden llegar 
a lagos, ríos, humedales, aguas subterráneas, 
océanos y otros sistemas de aguas receptoras, 
además de pulverizarse en la atmósfera146.  

Entre las nuevas amenazas químicas destacan las 
siguientes: a) alteraciones endocrinas, que pueden 
tener un efecto multigeneracional en la salud de las 
personas y la flora y la fauna silvestres; b) resistencia 

a los antibióticos, que generará nuevos tipos de 
amenazas dentro de los sistemas de salud pública; 
y c) bioacumulación de productos químicos en los 
tejidos de los cultivos y del ganado. 

Un cáliz envenenado: cultivos tóxicos 

Se conocen más de 80 cultivos y especies de 
plantas importantes que causan envenenamientos 
cuando las condiciones ambientales activan la 
acumulación de nitratos en las células de las 
plantas. Las sequías están exacerbando este 
problema en cultivos esenciales clave, como los 
guisantes, porque ponen en marcha un mecanismo 
de defensa celular que tiene el efecto secundario 
de producir ácido prúsico y otras toxinas. Incluso 
después de una sequía, el crecimiento de los 
cultivos afectados por el estrés hídrico puede 
propiciar la acumulación de esas toxinas y hacer 
que las plantas resulten venenosas para las 
personas y el ganado. Más de 100.000  personas 
sufrieron parálisis por la acumulación de ácido 
oxalildiaminopropiónico147 debido al estrés hídrico 
en determinadas legumbres durante la sequía que 
tuvo lugar en Etiopía entre 1995 y 1997148.

Existen algunas innovaciones normativas interesantes 
en materia de medio ambiente, donde no resulta 
extraño comprobar los beneficios que, en términos de 
eficacia, conlleva la integración de diferentes políticas. 
Los avances normativos en la gestión de los recursos 
hídricos —y, en concreto, en la gestión del riesgo 
ligado a las sequías y las inundaciones— residen 
cada vez más en la confluencia entre el agua, los 
alimentos, la energía, el cambio climático y la salud 
de las personas. Combinar los enfoques normativos 
permite a los tomadores de decisiones ir más allá de 
las soluciones técnicas y adoptar enfoques de gestión 
del riesgo verdaderamente multisectoriales para 
afrontar los desafíos transdisciplinarios. 
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3.2  
Grado de exposición
En los GAR anteriores, la elaboración del modelo 
global del riesgo y los parámetros de medición 
normalizados sobre este (promedio de pérdidas 
anuales, pérdidas máximas probables y curvas de 
excedencia de pérdidas híbridas) se basó en un 
conjunto de datos normalizados y homogéneos 
sobre el grado de exposición en todo el mundo. 
Debido a la heterogeneidad de los informes 
nacionales y la disponibilidad de datos, los cálculos 
del grado de exposición basados en modelos 
partieron de un conocimiento del entorno construido 
y emplearon datos de las observaciones por satélite. 
Con frecuencia, las capas del grado de exposición 
apoyadas en datos satelitales se validaron a 
nivel local por medio de verificaciones en tierra. 
Un equipo de analistas sobre el terreno visitó los 
lugares modelizados por satélite y comprobó si 
la capa del modelo mostraba con precisión la 
extensión de la construcción, el uso de la edificación, 
el  tipo de construcción, la densidad, los suelos, 
los materiales, etc. La ventaja de este enfoque fue 
que el valor de la pérdida y la reparación de los 
materiales de construcción resultó relativamente 
fácil de describir país por país, incluso si se tenía en 
cuenta la variabilidad de los mercados locales. Una 
segunda ventaja consistió en que, al utilizar activos 
construidos, en los casos de desastre que afectaron 
a zonas por lo general aseguradas, resultó posible 
validar y corregir los datos de la modelización en 
función de las pérdidas reclamadas. En tercer lugar, 
muchas de las amenazas que se modelizaron 
fueron amenazas naturales relevantes para las que 
se llevaron a cabo ensayos técnicos exhaustivos 
con el fin de conocer mejor su solidez frente a 
determinados fenómenos naturales. Por ejemplo, 
se desarrollaron numerosos ensayos para entender 
la máxima aceleración sísmica que pueden resistir 
los distintos tipos de materiales de construcción o 
las escalas de inundaciones modelizadas que se 
esperan en una vivienda familiar típica.

3.2.1  
Grado de exposición estructural

Basarse en el grado de exposición estructural 
presenta diferentes dificultades. Existen vastas 
regiones en el mundo que casi nunca se ven 
afectadas por las amenazas sísmicas. Por ejemplo, 
gran parte de África tiene un riesgo relativamente 
reducido desde la perspectiva de los seísmos. 
Además, la naturaleza de los materiales de 
construcción, la densidad de población y otros 
elementos del grado de exposición estructural 
modelizados para África indican que no se ha 
revelado por completo el verdadero riesgo de 
muchos países africanos. Como se señaló en 
GAR anteriores, la prevalencia del riesgo extensivo 
en numerosas partes del mundo no se ha solido 
representar de forma suficiente. Cuando el perfil 
de riesgo predominantemente extensivo se suma 
a unas tasas de penetración de los seguros 
bastante bajas y a una gran variedad de tipos de 
construcción, se hace patente el grado de dificultad 
que ha revestido, desde el punto de vista histórico, 
demostrar el auténtico costo del riesgo en muchos 
países. De hecho, las sequías, las epidemias, las 
epizootias, las plagas agrícolas, etc., no causan 
daños a las estructuras, pero su costo económico en 
términos directos e indirectos podría ser devastador.

Se calcula que el brote del virus del Ébola que tuvo 
lugar en Guinea, Liberia y Sierra Leona en 2014-2015, 
que acabó con la vida de más de 11.000 personas, 
tuvo un costo de un 9,4  % del PIB en Guinea, un 
8,5  % en Liberia y un 4,8  % en Sierra Leona149. 
Liberia perdió a más del 8  % de sus trabajadores 
sanitarios. La vigilancia, el tratamiento y la atención 
del VIH/sida, la malaria y la tuberculosis empeoraron, 
y  toda la región sufrió los efectos económicos del 
estigma150. Un modelo del grado de exposición que 
se basara en contabilizar y categorizar los edificios 
no habría reflejado de modo eficaz ninguno de los 
elementos indicados anteriormente y, por tanto, no 
habría conseguido mostrar el verdadero riesgo que 
enfrentan esos países. 

139



0
1
2
3
4
5
6
7
8
9

10

2012 2013 2014 2015 2016

Efectos del ébola 
sobre el PIB de Liberia (%) 

0

1

2

3

4

5

6

2012 2013 2014 2015 2016

Efectos del ébola sobre 
el PIB de Guinea (%) 

-30

-20

-10

0

10

20

30

Efectos del ébola 
sobre el PIB de Sierra Leona (%) 

2012 2013 2014 2015 2016

Liberia
Liberia antes del ébola

Guinea
Guinea antes del ébola

Sierra Leona
Sierra Leona antes del ébola

Nada de esto debería restar valor al desarrollo 
y el  perfeccionamiento continuos de cómo 
comprendemos el grado de exposición estructural, 
ya que representa una parte importante de la 
ecuación. Aunque se trata de la mejor descripción 
del grado de exposición elaborada y utilizada en la 
actualidad, se beneficia de mejoras constantes. 

La mayor disponibilidad de datos satelitales de 
alta resolución y el crowdsourcing (colaboración 
participativa) están promoviendo la capacidad 
de elaborar mejores perfiles de construcción, lo 
que reviste relevancia para modelizar el riesgo 
relacionado con ciertos tipos de amenazas. Es 
posible utilizar la teleobservación y el crowdsourcing 
para caracterizar el grado de exposición física de 
un edificio. El desarrollo de carteras de edificios 
mediante la combinación de imágenes por satélite de 
alta resolución y crowdsourcing ha ayudado a mejorar 
la comprensión básica del grado de exposición 
estructural. Conocer el tamaño y la estructura de 
un edificio puede mejorar considerablemente la 
precisión de los modelos y posibilita mejorar la 
evaluación del riesgo en cuanto a su capacidad 
de describir la probabilidad de que se produzcan 
daños. El daño generado por un fenómeno también 
se puede entender mejor y con mayor rapidez 
mediante las imágenes por satélite, al comparar las 
fotografías de antes y después para ver si la altura de 
un determinado edificio ha cambiado (lo que apunta 
hacia el daño o la destrucción). A través de esta 
información, las simulaciones permiten determinar 
en qué medida los cambios relativos a la adhesión 
a distintos códigos de construcción afectarán a los 
resultados en otras esferas.

Existen dificultades en torno al uso de datos 
satelitales para atribuir un grado uniforme de 
exposición estructural. Por ejemplo, algunos distritos 
administrativos abarcan zonas muy extensas dentro 
de las cuales los efectos de las amenazas pueden 
variar de modo significativo. Por ello, se necesita 
un paso adicional para redistribuir los activos en el 
territorio de cada zona, sobre la base de otras fuentes 
de información. Para definir los lugares donde se 
espera que haya edificios, se toman en consideración 
varios conjuntos de datos auxiliares, como las luces 
nocturnas151, los mapas de población, la ubicación 
de carreteras de menor tamaño y la información 
sobre la infraestructura pública procedente de 
recursos de mapeo de código abierto. El conjunto de 
los datos espaciados de manera uniforme sobre el 
grado de exposición se puede agregar conforme a 
distintos enfoques a fin de ilustrar la distribución de 
los edificios en el plano nacional, regional o global. 
El número estimado de edificios a nivel global se 
representa a 0,5 × 0,5 grados decimales. Como cabía 
esperar, la base de datos resultante sobre el grado de 
exposición apunta hacia una gran concentración de 
edificios en Asia Sudoriental, la región occidental de 
América Latina, Europa Central y Meridional, y la zona 
oriental de África Subsahariana.

Desde el punto de vista técnico, es posible validar 
los datos de los distintos países al colaborar con 
expertos e instituciones locales. Resulta necesario 
incorporar el plano local a la forma de entender 
el grado de exposición, y existe un claro interés 
entre los Gobiernos y los grupos ciudadanos que 
cuentan con una representación insuficiente, pero 
se requiere un entorno más propicio para alentar a 

Gráfico 3.19. Proyección de las pérdidas económicas por causa del ébola en Liberia, Sierra Leona y Guinea, de 2010 a 2016

(Fuente: Banco Mundial, 2016)
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las personas a que contribuyan a los datos sobre 
sus comunidades y a que intercambien datos. 

En el momento en que se redacta el presente informe, 
los resultados de GEM indican pérdidas globales de 
63.470  millones de dólares como promedio anual, 
causadas de manera específica por los terremotos. 

Los edificios residenciales representan el 64 % del 
total de pérdidas anuales modelizadas, mientras que 
los comerciales e industriales suponen el 22 % y el 
14 %, respectivamente. En lo que respecta al total de 
pérdidas absolutas por países, el Japón, los Estados 
Unidos de América, Indonesia y China encabezaron la 
clasificación, en gran parte debido al valor económico 

En cuanto a la información actual sobre el 
grado de exposición que se emplea en la capa 
de los asentamientos humanos a nivel global, 
esta se elaboró por medio de datos del satélite 
Sentinel-1 de la Agencia Espacial Europea 
(ESA). Con el lanzamiento del Sentinel-2, 

los investigadores esperan ser capaces de 
ofrecer muchos más detalles, al reflejar las 
comunidades de menor tamaño que puedan 
haber pasado desapercibidas con el Sentinel-1. 
Entonces, otras fuentes —como las redes 
sociales— podrán contribuir a la información.

Recuadro 3.9. Capa de los asentamientos humanos en el plano global

(Fuente: ESA, 2019. Contiene datos modificados del Copernicus Sentinel, procesados por la ESA, CC BY-SA 3.0 IGO)

Gráfico 3.20. Las imágenes satelitales de alta resolución muestran las inundaciones en el Iraq de 2019
Las imágenes satelitales con un gran nivel de detalle ofrecen una visión más rica de la repercusión que tienen las 
amenazas. La siguiente imagen combina dos tomas de la misma zona del este del Iraq, una del 14 de noviembre de 
2018, antes de las fuertes lluvias, y otra del 26 de noviembre 2018, después de las tormentas. Esta imagen muestra el 
alcance de las inundaciones en (falso color) rojo, cerca de la localidad de Kut.  
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Gráfico 3.21. Promedio de las pérdidas económicas anuales más elevadas debido al riesgo de terremotos (en miles de millones 
de dólares)

(Fuente: GEM, 2018)

Gráfico 3.22. Promedio de las pérdidas anuales por terremotos como porcentaje del PIB

considerablemente alto de los edificios, como se 
muestra en el gráfico 3.21152.

La evaluación del riesgo en términos de pérdidas 
económicas absolutas puede resultar confusa, ya 
que los países más pobres o de menor población 
con estructuras vulnerables tendrán pérdidas 
anuales de una envergadura mucho menor que 
países como China, el Japón o los Estados Unidos 
de América. Por consiguiente, resulta útil normalizar 
el promedio de pérdidas anuales sobre la base del 
valor total expuesto. En este sentido, es lógico que 
en el rango superior del gráfico 3.22 predominen 

los países con un historial de desastres de gran 
repercusión (en 2001, un terremoto de 7,7 en El 
Salvador; en 2007, un terremoto de 8,0 en el Perú; y, 
en 2015, un terremoto de 7,8 en Nepal). 

El desarrollo del modelo global del grado de 
exposición residencial se basa principalmente en 
los datos de los censos de viviendas en cada país. 
Estas encuestas se llevan a cabo con diferentes 
calendarios de ejecución en todo el mundo, en 
ocasiones en el nivel administrativo más bajo. En el 
mejor de los casos, los datos de estas encuestas 
comprenden información relativa a la cantidad de 

(Fuente: GEM, 2018)
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edificios, el tipo de estructuras (p.  ej., viviendas 
individuales o alojamiento colectivo), los principales 
materiales de construcción, el material de los 
tejados y los suelos, el número de plantas, el año de 
construcción y, en ocasiones, el estado del edificio. 

locales. En algunos países, los sistemas de mapeo 
se deben obtener utilizando diferentes técnicas 
dentro de una misma región (zonas urbanas frente 
a zonas rurales).

Sin embargo, existen ciertas dificultades con este 
enfoque, como las diferentes definiciones de la 

distinción entre las áreas urbanas y rurales (en el 
Japón, las zonas con más de 20.000 personas se 
consideran urbanas, mientras que, en Australia, esas 
zonas son aquellas que superan las 1.000 personas). 
Para resolver esta cuestión, los investigadores de 
los asentamientos humanos globales han creado 
tres categorías artificiales, pero homogéneas: 

En numerosos países, los datos de las encuestas 
solo incluyen información sobre el tipo de vivienda 
y el principal material de la estructura. En estos 
casos, se aplica un sistema que emplea fuentes de 
información alternativas y el criterio de los expertos 

Gráfico 3.23. Grado de urbanización: rojo = centro urbano; amarillo = grupo urbano; transparente = cuadrícula rural

(Fuente: CE, 2018)
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres aquí indicados, así como las designaciones empleadas en este mapa,  
no implican ningún tipo de reconocimiento ni de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.
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centros urbanos, grupos urbanos y zonas rurales. 
Se considera que los centros urbanos tienen 
cuadrículas contiguas de 1 km2 con una densidad de 
al menos 1.500 habitantes por km2 y una población 
total de 50.000 personas como mínimo. Los grupos 
urbanos son cuadrículas contiguas de 1  km2 con 
una densidad de al menos 300 habitantes por km2 
y una población total de 5.000 personas como 
mínimo. Las zonas rurales se corresponden con 
cuadrículas de 1  km2 con una densidad inferior 
a los 300  habitantes por km2 y otras cuadrículas 
situadas fuera de los grupos o centros urbanos153. En 
el momento en que se redacta el presente informe, 
se está actualizando —con datos de 2018— la 
capa de datos que contiene información sobre los 
asentamientos humanos. 

Algunos países cuentan con conjuntos de datos 
extremadamente confiables, como Australia, el 
Canadá, Nueva Zelandia154 y los Estados Unidos de 
América155. En el extremo opuesto, existen también 
países que no disponen de información relativa 
a las viviendas o que se han visto tan afectados 
por desastres que, una vez finalizados los censos 
nacionales, la información ha dejado de ser precisa 
(p. ej., Haití o Nepal). En esos casos, es necesario 
adoptar un enfoque alternativo que aproveche 
los conjuntos de datos sobre la población, las 
imágenes por satélite y los datos de mapeo de 
código abierto. 

Gráfico 3.24. Distribución del número de edificios residenciales en la subdivisión administrativa de menor tamaño disponible para 
12 países de Oriente Medio en 2018 

(Fuente: GEM, 2018)
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres aquí indicados, así como las designaciones empleadas en este mapa, no 
implican ningún tipo de reconocimiento ni de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.
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156  (Tsionis et al., 2017)
157  (Banco Africano de Desarrollo, 2018)
158  (ONU-Hábitat, 2015)
159  (Gunter y Massey, 2017)

153  (Melchiorri et al., 2019)
154  (Nadimpalli, Edwards y Mullaly, 2007) 
155  (Agencia Federal para el Manejo de Emergencias (FEMA), 
2017) 

La información sobre el grado de exposición sobre 
los edificios no residenciales no se suele recopilar 
de modo sistemático a nivel regional o nacional. 
En la mayoría de los casos, las fuentes secundarias 
de datos, como las encuestas de los censos 
económicos, ofrecen datos relativos al número de 
empleados y otros indicadores vinculados con las 
estructuras comerciales e industriales. Por tanto, el 
desarrollo de fuentes del grado de exposición para 
los tipos de ocupación no residencial se basa en 
tres fuentes principales de conjuntos de datos: a) 
los datos demográficos sobre la fuerza de trabajo 
en los diferentes sectores; b) los datos relativos 
al número de permisos, que también pueden 
incluir la fecha, el tipo de negocio, el tamaño 
de la instalación y la cantidad de trabajadores; 
y c) los conjuntos de datos a gran escala que 
definen regiones de acuerdo con la ocupación156. 
La combinación de estos conjuntos de datos 
permite estimar el promedio de instalaciones por 
ocupación, que se distribuye a continuación en 
distintas clases. 

Combinar varias fuentes de información sobre el 
grado de exposición dará lugar inevitablemente 
a un conjunto de datos relativos al grado de 
exposición global con una resolución, una calidad 
o una antigüedad heterogéneas. Además, al 
incorporar fuentes de datos alternativas para 
validar la información sobre el grado de exposición 
estructural, por ejemplo, se enriquece y se valida la 
recopilación de datos que se refieren a otros grados 
de exposición. Por otra parte, al integrar los datos 
sobre carreteras, instalaciones de infraestructura, 
uso del agua, distancia a las fuentes de alimentos, 
demanda de electricidad, disponibil idad de 
atención primaria de la salud, nivel educativo, etc., 
aumentará el entendimiento global del grado de 
exposición más allá del nivel estructural. En ese 
sentido, a medida que aumente la disponibilidad 
de datos abiertos sobre el grado de exposición, 
se eliminarán los desafíos relacionados con la 
heterogeneidad en la disponibilidad y la escala de 
los datos.

3.2.2  
Grado de exposición con relación al crecimiento

Dejando de lado las dificultadas citadas a la hora 
de seguir el ritmo de los factores que impulsan el 
grado de exposición para el entorno construido, 
el  grado de exposición de las personas, la 
infraestructura y los sistemas implícitos en esas 
tasas de crecimiento constituye un cómputo de una 
complejidad desmesurada.

El grado de exposición no es estático y el riesgo 
puede aumentar a raíz de los cambios en el grado de 
exposición (p. ej., un edificio de tres plantas puede 
convertirse en uno de cinco plantas en cuestión de 
semanas, las poblaciones pueden desplazarse en 
masa con gran rapidez o se puede producir el cierre 
de cruces de fronteras). En África, el crecimiento 
promedio del PIB en 2018 superó el 4 %, al tiempo 
que un tercio de los países africanos registraron un 
crecimiento del PIB real superior al 5 % en términos 
interanuales157. En los países en desarrollo y los 
países en transición, el crecimiento de la clase media y 
el mayor acceso al mercado global están impulsando 
el aumento de los activos expuestos, mientras que las 
estructuras reguladoras y las capacidades de gestión 
del riesgo luchan por seguir el ritmo. Como resultado, 
existe un riesgo agravado, ya que la envergadura de 
los activos expuestos y las menores probabilidades 
de que se apliquen cuidadosamente las normas de 
seguridad sobrepasan la inversión pública en las 
estrategias de gestión del riesgo. Esto también se 
aplica a las reglamentaciones de construcción como 
las inspecciones de inocuidad de los alimentos, 
la verificación de las instalaciones industriales, 
la  vigilancia de las enfermedades, la preservación de 
la biodiversidad, etc.

La urbanización constituye una de las tendencias 
más transformadoras del siglo XXI, aunque 
conlleva dificultades en lo que respecta al grado de 
exposición y la vulnerabilidad, con repercusiones 
para la vivienda, la infraestructura y los servicios 
básicos. El 90  % de ese crecimiento urbano está 
teniendo lugar en el mundo en desarrollo, y se 
estima que, cada año, se suman 70  millones de 
residentes nuevos a las zonas urbanas en los 
países en desarrollo158; por consiguiente, no es 
posible desarrollar estructuras acordes al ritmo 
de crecimiento159. África es el continente con 
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una urbanización más rápida; entre 1990 y 2015, 
la población de los grupos urbanos aumentó en 
484  millones de personas, mientras que, en Asia, 
el 89 % de la población vive en grupos urbanos160. 
Los países de bajos ingresos han registrado un 
aumento del 300  % de las superficies construidas 
y un incremento del 176  % de la población a lo 
largo de los últimos 40  años161. Por ejemplo, la 
cantidad de incendios al año en viviendas formales 

e informales es similar, pero, dado que alrededor 
del 18  % de la población vive en asentamientos 
informales, los habitantes de dichos asentamientos 
tienen unas probabilidades 4,8  veces mayores de 
verse afectados por los incendios que las personas 
que residen en viviendas formales. La propensión 
a los incendios de los asentamientos informales 
indica que la carga de este tipo de desastres a 
menudo recae en las personas pobres162.

Desde el  punto de vista histórico,  muchas 
megaciudades como Chicago, Londres y Tokio 
han sufrido incendios urbanos graves163, pero han 
sido capaces de mejorar de manera progresiva 
la infraestructura y crear estructuras que tomen 
en consideración la amenaza. Se necesitan 
intervenciones similares en las megaciudades 
nuevas y en otras zonas urbanas en crecimiento 
para proteger a las comunidades urbanas frente a 
los riesgos prevenibles.

Los asentamientos informales constituyen un 
desafío cada vez mayor en los municipios. En 
esas zonas, hasta 10.000 personas pueden 
perder su vivienda en un único fenómeno, por 
ejemplo, un incendio. La morfología urbana de los 
asentamientos informales contribuye a la rápida 
propagación de los desastres, lo que conlleva la 
pérdida de vidas, viviendas y pertenencias, y devasta 

comunidades ya vulnerables de por sí. En este 
sentido, el grado de exposición estructural impulsa 
otros aspectos del grado de exposición al riesgo. 

Los incendios presentan tantas propiedades 
políticas, sociales y económicas como físicas. El 
fuego es un estado material que depende de la 
ignición, la combustión y el combustible. También 
está integrado en la historia de un lugar, sus 
estructuras de gobernanza y clasificación, y sus 
actitudes culturales concretas hacia el riesgo y 
la forma de entender el grado de exposición. La 
pobreza y otras formas de marginación generan 
condiciones de vulnerabilidad, lo que contribuye a 
la mala calidad de las viviendas, el hacinamiento y 
la falta de inversión en medidas de protección164. 
Por supuesto, este perfil de múltiples dimensiones 
del grado de exposición interrelacionado no es 
exclusivo de los incendios.

Gráfico 3.25. Crecimiento de las viviendas formales e informales en las zonas urbanas de Sudáfrica

(Fuente: Fire Protection Association South Africa, 2018)
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160  (Devigne, Mouchon y Vanhee, 2016)
161  (Rush et al., 2019)
162  (Rush et al., 2019)
163  (Knowles, 2013) 

164  (Rush et al., 2019)
165  (Pacifici et al., 2015)
166  (Hassan et al., 2005)
167  (Hassan et al., 2005)

Si bien las inundaciones son relativamente 
habituales, los datos sobre los daños no están 
completos porque existen muchos tipos de 
inundaciones que afectan a tipos muy diversos de 
activos expuestos. Las inundaciones no suelen 
causar daños estructurales, de modo que no se 
hace el mismo hincapié en la recopilación de datos 
que después de los terremotos. 

El cálculo del grado de exposición a los incendios 
forestales no incluye los asentamientos humanos; 
solo engloba el valor de la zona natural perdida 
(es decir, el costo de la madera y el período de 
recuperación). En la UE, en 2017, las pérdidas 
económicas derivadas de los incendios fueron de 
11.200  millones de dólares, aunque no incluyeron 
el costo de los activos construidos. Desde una 
perspectiva tradicional, no se ha considerado que las 
viviendas afectaran al riesgo de incendio, pero resulta 
cada vez más importante tenerlas en cuenta, ya 
que se están acrecentando los efectos económicos 
de los incendios en los asentamientos humanos. 
En las zonas con gran densidad de población, los 
incendios se suelen originar en las proximidades de 
los asentamientos humanos, de modo que los costos 
económicos y la mortalidad están aumentando. 

Pese a que pueda parecer que se deshumaniza la 
repercusión de los desastres, es importante para 
ciertos usuarios de la información sobre el riesgo 
medir las pérdidas y, en consecuencia, el grado de 
exposición en términos monetarios. Esto reviste 
una especial relevancia a la hora de justificar los 
métodos de mitigación eficaces, como los servicios de 
transferencia del riesgo, por ejemplo, los seguros. De 
hecho, la rentabilidad de las inversiones en iniciativas 
de reducción del riesgo es positiva (por lo general 
varias veces más) en comparación con las pérdidas 
previstas; sin embargo, la reducción del riesgo no 
siempre es idéntica. Los encargados de planificar las 
políticas públicas se encuentran mejor facultados 
para tomar buenas decisiones cuando los argumentos 
económicos son claros. En numerosas ocasiones, 
las iniciativas para reducir el riesgo, en sí mismas, no 
resultan políticamente muy populares. Los políticos de 
las jurisdicciones pobres pueden tener dificultades a 
la hora de justificar ante sus ciudadanos una inversión 
en un sistema de alerta que puede no hacer sonar la 
alarma sobre ninguna amenaza durante años cuando 
hay niños que no están escolarizados o personas 
afectadas por el hambre.

3.2.3  
Grado de exposición ambiental

El grado de exposición en un sentido ambiental 
global toma en consideración sistemas para los 
que no existen cifras cuantitativas individuales. A lo 
largo de los dos últimos decenios, aproximadamente 
el 20  % de la productividad de la superficie con 
vegetación de la Tierra ha mostrado una constante 
tendencia a la baja debido al cambio climático, 
la pérdida de biodiversidad y las malas prácticas 
de gestión. Dado que la sobreexplotación de los 
recursos y los cambios en el uso de la tierra siguen 
siendo las principales presiones ejercidas, más de la 
mitad de los servicios de los ecosistemas del mundo 
se hallan en declive.

La pérdida generalizada de biodiversidad y salud 
de los ecosistemas constituye una evidencia de 
la incapacidad de representar y gestionar la gran 
variedad de los activos expuestos a nivel global. Dicha 
pérdida también tiene una gran repercusión en la 
reducción del riesgo y la mitigación de las amenazas 
ambientales165. Esto se debe a que los servicios de 
los ecosistemas ayudan a regular el clima, filtran el 
aire y el agua, y suavizan los efectos de las amenazas 
naturales. Existen otros beneficios directos como 
la disponibilidad de madera, pescado, cultivos y 
medicinas, todos los cuales respaldan la salud de las 
personas. Con frecuencia, se pierden inmediatamente 
después de los desastres y pueden tardar varios años 
en restaurarse. Los servicios de los ecosistemas 
y la biodiversidad del agua dulce se ven más 
amenazados que los demás. Los ríos y los humedales 
del mundo se encuentran distorsionados, secos y 
sobrepasados por los desechos, la  contaminación 
tóxica y las especies invasoras, y sufren los daños de 
la sobrepesca y el uso excesivo de agua para riego. 
Dos tercios de la totalidad de los ríos están muy 
degradados166, así como el hábitat de agua dulce que 
sustentan. Este problema afecta casi a 5.000 millones 
de personas que viven en zonas con un alto grado de 
amenaza en lo que respecta a los recursos hídricos167.

La biodiversidad marina se encuentra en riesgo por 
la sobrepesca, el calentamiento y la acidificación de 
los océanos, el derretimiento del hielo marino con la 
pérdida de la biota que se halla debajo, el desarrollo 
del petróleo y el gas, el transporte marítimo, 
la  destrucción de hábitats costeros, la pérdida de 
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arrecifes de colar, la eutrofización y la contaminación 
(en especial, los plásticos del mar, las floraciones 
de algas tóxicas y las especies invasoras). La 
biodiversidad terrestre se considera en riesgo por el 
aumento de las temperaturas, la pérdida de praderas 
a favor de desiertos y tierras secas (inadecuados 
para la flora y la fauna silvestres o la agricultura), 
la deforestación y la degradación de los bosques 
tropicales, y el derretimiento de los glaciares en los 
ecosistemas de alta montaña y las regiones polares. 

El grado de exposición a agua que no es potable y a 
un saneamiento deficiente ya ocasiona 2 millones de 
muertes al año a causa de infecciones transmitidas 
por el agua que se podrían prevenir168. En vista del 
incremento de las sequías en numerosas partes del 
mundo en desarrollo, resultará todavía más difícil 
implementar y mantener el saneamiento basado en 
el agua, de modo que la incidencia y el alcance de 
las amenazas y el riesgo crecerán.

En general, las presiones ejercidas sobre la 
biodiversidad y los ecosistemas expuestos (por causa 
del cambio climático, la destrucción y transformación 
de hábitats, y los cambios en el uso de la tierra) se 
traducen en un descenso irreversible y constante 
de la diversidad genética y de las especies, y en 
una degradación de los ecosistemas en todas las 
escalas169. Cuando los ecosistemas merman o 
desaparecen, también se pierden los servicios 
importantes que prestan, como la polinización, 
además de elementos que favorecen la resiliencia 
natural, como sumideros de carbono, control natural 
de las plagas y acceso a medicinas tradicionales 
y hierbas medicinales, que son relevantes para 
la salud de gran parte de la población mundial170. 
En los casos de pérdida de biodiversidad de los 
ecosistemas, existe la posibilidad casi certera de 
que se materialicen amenazas con mayor frecuencia, 
además del sacrificio de uno de los recursos 
restantes para mitigar el riesgo.

En resumen, existen diferentes dimensiones del 
grado de exposición más allá de las que pueden 
interesar a las diferentes partes implicadas. No 
se trata de una crítica al análisis realizado en 
las ediciones anteriores del GAR, pero refleja el 
nuevo paradigma que ha esclarecido el Marco de 
Sendai. El riesgo se debe a las amenazas naturales 
y antropogénicas, y se trata de una cuestión de 
gestión en todos los niveles de gobernanza, en 
todos los sectores y en todas las dimensiones de 
la sociedad. Los sistemas de salud sólidos, los 
sistemas de carreteras bien gestionados y las 
redes de monitoreo bien capacitadas refuerzan 
mutuamente la resiliencia. Por ello, durante la 
aplicación del Marco de Sendai hasta 2030, es 
importante que la investigación y la ciencia traten 

de entender y representar mejor las numerosas 
dimensiones del grado de exposición, tantas como 
resulte posible. 

3.3 
 

Vulnerabilidad
La repercusión de los desastres no solo comprende 
las personas afectadas y las pérdidas económicas. 
Aunque todas las sociedades son vulnerables al 
riesgo, algunas sufren de un modo considerablemente 
mayor y se recuperan con mayor lentitud que otras en 
las situaciones adversas. Gran parte de la bibliografía 
actual en materia de riesgo sigue siendo específica de 
los distintos sectores y trata la vulnerabilidad como el 
grado de exposición de las personas al riesgo. En esta 
sección, que parte de los análisis ofrecidos en los 
GAR anteriores y las evidencias empíricas sobre los 
aspectos multidimensionales del grado de exposición 
al riesgo, se reitera la necesidad de adoptar un 
enfoque más integral y centrado en las personas con 
respecto a la vulnerabilidad. Se plantea la cuestión 
de por qué algunas personas superan mejor las 
adversidades que otras al evaluar los principales 
obstáculos que los ciudadanos, los hogares y las 
sociedades pueden enfrentar al gestionar el riesgo, 
entre los que se incluyen los desafíos en materia de 
información, recursos e incentivos para reconstruir 
más rápido y mejor.

La vulnerabilidad se define como las condiciones 
determinadas por factores o procesos físicos, 
sociales, económicos y ambientales que aumentan 
la susceptibil idad de que las personas, las 
comunidades, los activos o los sistemas padezcan 
los efectos de las amenazas171. Está vinculada a la 
incidencia de desastres de diferentes magnitudes, 
lo que afecta de manera negativa a los perfiles 
económicos, sociales, ambientales y ecológicos de 
los países a lo largo del tiempo. Aquí está implícita 
la noción de “vulnerabilidad diferencial”, que hace 
referencia a las distintas facetas y los diferentes 
niveles del riesgo a los que se expone la población, 
que explican los efectos y resultados distintos en 
los casos de desastre172.

Identificar las amenazas constituye solo un primer 
paso en la estrategia de gestión del riesgo. Aunque 
la intensidad sigue siendo importante, el perfil de 
la población reviste una relevancia mayor, ya que 
sus características económicas, demográficas, 
ambientales, institucionales y sociales pueden 
poner a sus miembros en un riesgo mayor antes 
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y  después de los desastres, y durante ellos. 
Mientras que las evidencias sugieren que los países 
más ricos con unas instituciones o una gobernanza 
más desarrolladas están mejor capacitados para 
reducir el riesgo de desastres173, varios Estados 
han sido testigos de un rápido crecimiento 
económico en los últimos decenios, que no se ha 
visto acompañado de un índice proporcional de 
disminución de la vulnerabilidad. 

El Marco de Sendai se elaboró cuando estaban 
ten iendo  lu gar  en  e l  m undo  redu c c io nes 
impresionantes de la pobreza extrema, grandes 
avances en la mejora del acceso a la enseñanza 
y la atención de la salud, y la promoción del 
empoderamiento de las mujeres, la juventud, las 
personas con discapacidad y las personas de edad. 
No obstante, cuatro años después, pese a estos 
logros, la reducción de la pobreza sigue siendo 
desigual en las distintas regiones, dentro de los 
países y entre los diferentes grupos de población. 
Pese a que más de 1.000 millones de personas han 
superado el umbral de 1,90  dólares al día desde 
1990, todos los años millones de personas vuelven 
a caer en la pobreza por causa de perturbaciones174. 

En todo el mundo, tanto en las economías en 
desarrollo como desarrolladas, a menudo se 
considera que las personas que se han quedado 
atrás (p. ej., las personas que viven en la pobreza, 
desempleadas y subempleadas, las personas 
con discapacidad, las mujeres y las niñas, las 
poblaciones desplazadas y migrantes, la juventud, 
los grupos indígenas y las personas de edad) 
están atascadas en ciclos de vulnerabilidades 
combinadas. Las personas que viven en la pobreza 
pueden estar atrapadas en ciclos prolongados de 
desempleo y subempleo, productividad reducida 
y salarios bajos, y son especialmente vulnerables 
a los fenómenos meteorológicos extremos. Con 
frecuencia, las minorías privadas de derechos, las 
poblaciones desplazadas y las personas migrantes 
están expuestas a prácticas discriminatorias, ven 
interrumpido su acceso a los servicios de salud 
y los sistemas de justicia oficiales, o carecen 
totalmente de dicho acceso. En esos hogares, 
las vulnerabilidades pueden haber evolucionado 
y persistido durante períodos extensos que dan 
lugar a disparidades de ingresos, género, origen 
étnico, situación familiar y condición social, 

y tipo de empleo, las cuales son difíciles de 
superar175. En el capítulo 15 se analizan en mayor 
profundidad los retos gubernamentales de cómo 
adaptar e implementar los planes de RRD en los 
contextos frágiles y complejos, como conflictos, 
hambrunas y otras situaciones donde hay grandes 
desplazamientos o migraciones de personas.

3.3.1 
Medición de la vulnerabilidad

Los desastres interfieren de un modo significativo 
en la vida diaria. Alteran los medios de subsistencia, 
la familia y las redes sociales, e interrumpen 
las trayectorias escolares,  el  acceso a los 
servicios de salud, las redes de infraestructura, 
las cadenas de suministro y las conexiones de 
servicios esenciales, todo ello fundamental para el 
bienestar de las personas. Desde el punto de vista 
conceptual, la cuantificación de la vulnerabilidad ha 
suscitado debates en los últimos decenios sobre 
las metodologías, los parámetros de medición 
y los indicadores apropiados que se aplican en 
los métodos cuantitativos basados en encuestas 
(estudios transversales únicos, encuestas de grupo 
y encuestas comunitarias) y en los cualitativos. La 
bibliografía empírica sobre el riesgo y la vulnerabilidad 
es amplia. Por consiguiente, resulta inevitable que 
haya diferencias en la forma en que los analistas y 
las organizaciones definen y miden la vulnerabilidad 
con relación a los desastres. No obstante, habida 
cuenta de los efectos cada vez más dañinos de 
los desastres, mejorar la capacidad de medir la 
vulnerabilidad, aunque sea de manera incompleta e 
imperfecta, constituirá un avance hacia la promoción 
de una cultura de resiliencia a los desastres176.  

La vulnerabilidad y el riesgo

Para definir la vulnerabilidad, se necesita explicar 
qué significa que una población sea vulnerable; 
su medición, por tanto, requiere características 
precisas. El grado de exposición al riesgo se debe 
analizar como una de las muchas dimensiones de la 
vulnerabilidad. Por ejemplo, los hogares vulnerables 
suelen estar más expuestos al riesgo y menos 

168 (OMS, 2018c)
169 (Heywood, 2017) 
170 (Naciones Unidas, 2016a)
171 (Grupo de trabajo intergubernamental de expertos de 
composición abierta, 2016)
172 (Shupp y Arlington, 2008)

173 (UNDRR, 2009); (UNDRR, 2011b); (UNDRR, 2013b); (UNDRR, 
2015b)
174 (Consejo Económico y Social de las Naciones Unidas, 
2018b)
175 (PNUD, 2014)
176 (Wei et al., 2017)
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protegidos frente a él177. Esa exposición tiene un 
efecto directo en su situación socioeconómica 
y en su bienestar. Otro aspecto que reviste el 
mismo grado de importancia es cómo el grado de 
exposición al riesgo genera vulnerabilidad o aumenta 
su profundidad178. En este caso, los hogares, en un 
esfuerzo por evitar la exposición al riesgo, pueden 
verse obligados a adoptar costosas medidas de 
prevención, lo que aumenta las posibilidades de que 
caigan en la pobreza. Por tanto, la decisión de no 
invertir en una actividad de riesgo elevado, pero con 
una alta rentabilidad, conlleva pérdidas de ingresos 
y también un aumento de las probabilidades de que 
el hogar permanezca en una situación de pobreza o 
caiga en ella179. Por ejemplo, los desastres pueden 
empujar a los hogares pobres que ya cuentan con 
pocos ingresos a una situación de pobreza todavía 
más grave o pueden reducir los ingresos de los 
hogares que no son pobres por debajo del umbral de 
la pobreza180. Las perturbaciones pueden propiciar la 
decisión de sacar a los niños de la escuela, afectar 
a la salud de las personas de manera permanente y 
a su capacidad de lograr una nutrición adecuada, y 
reducir la esperanza de vida o el acceso a terapias 
para enfermedades tratables. 

La dirección de la causalidad entre la vulnerabilidad 
y el riesgo se debe evaluar también en orden 
inverso. Hoogeveen y otros colegas proporcionaron 
perspectivas conceptuales úti les sobre las 
causalidades inversas, a la vez que integraron la 
vulnerabilidad en el análisis de la pobreza181. Por 
ejemplo, para evitar las carencias o la inseguridad 
alimentaria, los hogares pueden optar por cosechas 
de poco valor o pueden verse obligados a cultivar 
en zonas inseguras (como terrenos contaminados 
con minas terrestres o zonas en conflicto) o a vivir 
en un entorno propenso a las amenazas (p.  ej., 
deslizamientos de tierras, llanuras inundables o 
líneas ferroviarias). Por consiguiente, no solo el 
grado de exposición puede perjudicar el bienestar, 
sino que la manifestación del riesgo (como 
perturbación) también da lugar a resultados no 
deseables para el bienestar. 

Evaluación de la vulnerabilidad

Las evaluaciones de la vulnerabilidad pueden ser 
sectoriales o multidimensionales, de tal forma 
que muestran la distribución de los indicadores de 
vulnerabilidad utilizados y desagregan los datos por 
sexo, tamaño de la familia, lugar, etc. Aunque existen 
distintas metodologías, a menudo son evaluaciones 
ex ante y se limitan a determinados sectores. 
Además, muchas mediciones de la vulnerabilidad se 
centran en las amenazas y los riesgos, pero pasan por 

alto la información sobre las capacidades necesarias 
para enfrentarlos, por lo que solo resuelven una parte 
del rompecabezas que conforma la vulnerabilidad. 
Estas evaluaciones se inician a petición de una 
determinada cuestión normativa para un grupo o una 
zona en particular (p. ej., los perfiles de vulnerabilidad 
de la población desplazada debido a los desastres 
en un área),  y su importancia se supervisa 
fundamentalmente para fines de planificación de 
otras políticas. Por último, son las organizaciones 
internacionales, las ONG y el sector privado quienes 
suelen llevar a cabo este tipo de evaluaciones dentro 
del ciclo de vida de un proyecto, lo que pone en peligro 
las oportunidades de integrar de manera sistemática 
sus hallazgos en el proceso general de gestión del 
riesgo. Además, a menudo se hacen suposiciones 
sobre algunas categorías, más por estereotipos de la 
vulnerabilidad que por mediciones de esta.

La elaboración de perfiles de vulnerabilidad se 
utiliza para identificar grupos que están expuestos 
a adversidades graves, un término acuñado por el 
economista Amartya Sen, galardonado con el Premio 
Nobel. Entre los ejemplos típicos se encuentran los 
niños y huérfanos; las mujeres y niñas embarazadas; 
las madres lactantes; los cuidadores únicos o 
primarios (de hijos a cargo, personas de edad o 
personas con discapacidad); las personas en riesgo 
de padecer violencia sexual o por razón de género; 
los adultos o niños que sufren violencia en el hogar, 
explotación o abusos; las personas que viven con 
el VIH; las personas de edad; las minorías étnicas; 
determinadas castas; los desplazados internos; y los 
hogares encabezados por mujeres solas o niños. Estos 
grupos se suelen describir como vulnerables conforme 
al uso habitual del término. No obstante, cabe 
destacar que, si bien dichos grupos se caracterizan 
como vulnerables, el riesgo no es una característica 
básica de sus problemas, incluso aunque, en algunos 
casos, los riesgos puedan haber contribuido a su 
miseria en la que sus oportunidades de afrontar 
esos riesgos eran limitadas182. En otras palabras, las 
características personales se pueden vincular con la 
vulnerabilidad, pero no la definen, y las evaluaciones 
de la vulnerabilidad son precisamente las herramientas 
que pueden ayudar a determinar las correlaciones entre 
los perfiles de vulnerabilidad y los riesgos.

Las repercusiones para el bienestar, la frecuencia 
y la intensidad de los riesgos varían183. Aunque 
las fuentes de la vulnerabilidad son múltiples 
y diversas, algunos de los principales factores 
recurrentes en las evaluaciones de la vulnerabilidad 
giran en torno a las cuestiones de la pobreza, la 
desigualdad, el género184, la educación, el estado 
de salud, la discapacidad y el medio ambiente. Se 
presentan algunos ejemplos en la tabla 3.4. Estos 
describen las categorías de riesgo y los posibles 
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indicadores para medir la vulnerabilidad en los 
contextos de desastres.

No hay una respuesta perfecta a la pregunta de 
qué indicadores resultan los más adecuados, dado 
que cada contexto requiere un enfoque diferente. 

Sin embargo, un denominador común es que 
los indicadores deben basarse en los siguientes 
aspectos: a) su validez para representar los 
conceptos subyacentes de manera adecuada; y b) 
su capacidad de fundamentar la planificación de 
medidas y políticas. 

177  (Hoogeveen et al., 2003)
178  (Bergstrand et al., 2015)
179  (Bergstrand et al., 2015)
180  (UNDRR, 2013b); (Sen, 2000); (Narayan et al., 2000); 
(PNUD, 2014); (Banco Mundial, 2013) 

Una mujer haitiana se refugia de la tormenta tropical Hanna, 2008
Una mujer está parada en la entrada de la catedral de Gonaives (Haití), donde se refugiaron hasta 400 personas después de la 
tormenta tropical Hanna que anegó la región, dejó miles de afectados y causó la muerte de 160 personas. 
(Fuente: Abassi/Naciones Unidas, 2008)

181  (Hoogeveen et al., 2003)
182  (Hoogeveen et al., 2003)
183  (Holzmann y Jorgensen, 2000) 
184  (Nelson, 2015)
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Categoría de riesgo Esferas Indicadores

Tamaño de la familia: tamaño del hogar, número de personas a cargo, 
nacimientos recientes, género de la cabeza de familia, personas de edad, 
fallecimientos en la familia, disolución familiar, etc. Acceso de las mujeres 
a los recursos.

Niveles educativos: tasa de alfabetización, población sin escolarizar, tasa 
bruta de matriculación en la escuela de preescolar, tasa bruta de 
matriculación en la escuela primaria, tasa de asistencia neta a la escuela 
primaria, tasa de asistencia neta a la escuela secundaria, tasa neta de 
matriculación en la escuela secundaria.

Estructura de edad: porcentaje de población anciana, porcentaje de niños 
menores de cinco años, residentes de 65 años o mayores.

Características de la población: densidad de la población de residentes, 
población por zona de asentamiento.

Crecimiento de la población: tasa bruta de natalidad, tasa de natalidad 
positiva, tasa de crecimiento de la población residente.

Nacimiento, 
maternidad, tercera 
edad, ruptura familiar, 
fallecimiento

Riesgos 
demográficos/
ciclo de vida  

Pobreza: proporción de población por debajo del umbral de pobreza 
internacional, por género, edad, situación laboral y ubicación geográfica 
(urbana/rural); proporción de población que vive por debajo del umbral 
de pobreza nacional, por género y edad; proporción de hombres, mujeres 
y niños de todas las edades que viven en la pobreza en todas sus 
dimensiones con arreglo a las definiciones nacionales correspondientes; 
proporción de población cubierta por sistemas/niveles mínimos de 
protección social, por género, que diferencia a los niños, las personas 
desocupadas, las personas de edad, las personas con discapacidad, las 
mujeres embarazadas, los recién nacidos, las víctimas de lesiones 
laborales, y las personas pobres y vulnerables.

Ingresos: ingreso per cápita, ratio de ingresos altos (hombres/mujeres), 
número medio de trabajadores asalariados por hogar.

Empleo: tasa de empleo, situación laboral, empleo por sector/ocupación/
educación, empleo informal, tasa de desempleo, productividad laboral, 
protección social, empleados con altas cualificaciones, porcentaje de 
mujeres sin ninguna actividad económica, distribución de las poblaciones 
activas en diferentes sectores.

Desempleo, mala 
cosecha, quiebra de 
empresas, 
reasentamiento, 
desplazamiento, 
migración 
transfronteriza 

Riesgos económicos

Estado de salud física y mental: riesgo de suicidio, personas de edad, 
indigencia por toxicomanía, mortalidad de menores de cinco años, 
mortalidad neonatal.  

Agua potable: población que utiliza servicios de agua potable gestionados 
de manera segura; población que utiliza servicios de saneamiento 
gestionados de manera segura; población que utiliza combustibles 
modernos en la cocina/la calefacción/la iluminación; nivel de 
contaminación atmosférica en las ciudades.

Nutrición: prevalencia de la subalimentación (carencia de alimentos), 
prevalencia de la pobreza alimentaria crítica (carencia de ingresos) 
y prevalencia de niños con un peso inferior al normal (desnutrición infantil).

Enfermedad, lesión, 
accidente, discapacidad, 
epidemia (p. ej., malaria), 
hambruna, etc.

Riesgos para la salud 
y el bienestar

Porcentaje de personas con discapacidad que viven con menos de 
1,25 dólares al día; porcentaje de personas con discapacidad cubiertas por 
protección social, o porcentaje de personas con discapacidad que reciben 
prestaciones; porcentaje de fallecimientos de personas con discapacidad 
entre todas las muertes causadas por los desastres; proporción de 
hogares con personas con discapacidad que se enfrentan a unos gastos 
en salud que acarrean su empobrecimiento.

Acceso a los servicios 
públicos y beneficios 
obtenidos de ellos

Riesgos relacionados 
con la discapacidad 
y las necesidades 
especiales

Tabla 3.4. Determinadas categorías e indicadores del riesgo en las evaluaciones de la vulnerabilidad
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Infraestructura: calidad de la vivienda, año de construcción, densidad de 
población, alojamiento en apartamentos de cinco plantas o más, calidad 
del aire, agua potable, exposición a los rayos ultravioleta, cambio climático. 

Sistemas agrícolas: porcentaje de cambios en el uso de la tierra, 
proporción de superficie de tierra cubierta por bosques y vegetación, 
porcentaje de degradación de las tierras, superficie de tierras de cultivo 
permanente o arables, menor dependencia del uso de plaguicidas 
y fertilizantes, proporción de superficie de tierra cubierta por bosques, 
porcentaje de superficies sujetas a una gestión sostenible de los bosques.

Humedales/ríos: porcentaje de superficie que se conserva como 
humedales, vegetación de ribera conservada, calidad y turbidez del agua, 
fragmentación del río.

Zonas costeras/marinas: superficie de praderas de fanerógamas marinas 
y algas marinas sanas; proporción de área marina protegida; salud de los 
ecosistemas marinos, de acuerdo con las mediciones del índice trófico 
marino; cobertura de los ecosistemas de arrecifes coralinos vivos; 
superficie de manglares sanos que actúan como zonas de amortiguación 
según las mediciones de superficie, densidad y anchura.

Contaminación, 
cambio climático, 
deforestación, 
degradación de las 
tierras, deslizamientos 
de tierras, erupciones 
volcánicas, terremotos, 
inundaciones, 
huracanes, sequías, 
vientos fuertes, 
agricultura de corta 
y quema, 
sobreexplotación de 
productos forestales, 
desertificación, tala 
industrial/tala ilegal, 
pastoreo excesivo/cría 
de ganado, erosión del 
suelo 

Riesgos ambientales 

A menudo, son los aspectos relativos a los datos los que determinan la factibilidad de aplicar una metodología en lugar de otra. 
Si bien, durante el último decenio, los analistas del riesgo han reconocido cada vez más la importancia de evaluar los distintos efectos 
de los desastres a través de las evaluaciones de la vulnerabilidad, la encuesta transversal de los hogares suele ser el recurso mínimo 
disponible en la mayoría de los países. Identificar las fuentes de datos, evaluar que sean adecuados para medirlos y sugerir medidas 
complementarias son pasos esenciales a la hora de desarrollar una metodología para las evaluaciones de la vulnerabilidad185.

Fuentes de datos para las evaluaciones de la 
vulnerabilidad

En el contexto de las encuestas sobre vulnerabilidad 
(estudios transversales únicos, encuestas de 
grupo y encuestas comunitarias), los indicadores 
cuantitativos miden en qué grado está presente 
una característica específica, mientras que los 
datos cualitativos consisten en observaciones 
numéricas que señalan la presencia o ausencia de 
una característica en una determinada categoría. 
Los datos cualitativos también pueden incluir 
datos textuales o visuales derivados de entrevistas, 
observaciones,  datos de proyectos ,  datos 
administrativos o registros, y pueden respaldar 
las conclusiones. Además, resulta útil mapear las 
estrategias que eligen las personas, los hogares y 
las comunidades para prever, mitigar y afrontar estos 
riesgos ligados a los desastres también resultan de 
utilidad, sobre todo con la finalidad de ampliar las 
opciones normativas disponibles.

Cuando no existen encuestas de hogares de gran 
tamaño, el componente de grupos pequeños 
también puede servir  para comprender las 
cuestiones dinámicas de la vulnerabilidad con 
relación a los riesgos sistémicos. Dado que 

solo abarcan un determinado rango de edad, los 
modelos retrospectivos pueden ayudar a reducir 
la brecha entre las edades de las encuestas. Si, 
afortunadamente, se recopilaron datos grupales 
antes y después del desastre, los analistas pueden 
examinar diferentes variables a lo largo del continuo 
del desastre (antes, durante y después) al evaluar 
los períodos anteriores para los mecanismos ex 
ante y los períodos posteriores para la respuesta 
ex post186. Por ejemplo, la información sobre los 
desplazamientos, las migraciones, la diversificación 
de los ingresos y las oportunidades de los medios 
de subsistencia resultan útiles para los mecanismos 
ex ante, mientras que las variaciones en materia 
de empleo y subempleo, remesas y transferencias 
informales constituyen mecanismos ex post187.

Datos secundarios

Las fuentes de datos secundarios pueden 
incluir datos administrativos, datos del sistema 
de información geográfica (SIG) ,  datos de 
proyectos  sobre  desar ro l lo ,  res i l i enc ia  o 
medios de subsistencia,  datos censuales y 
demográficos, y encuestas sobre demografía y 
salud. La información procedente de este tipo 

185  (PNUD, 2016a)
186  (UNDRR, 2013b); (UNDRR, 2015b)

187  (Hoddinott y Quisumbing, 2003b)
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de fuentes puede complementar los análisis de 
la vulnerabilidad, dada su capacidad de reflejar 
las dimensiones intertemporales del riesgo, en 
particular cuando los analistas del riesgo disponen 
de un único estudio transversal en el que basar su 
evaluación.

Los datos del SIG también constituyen una fuente 
de información extremadamente útil, ya que 
permiten a los analistas asignar y referenciar de 

Los datos cualitativos, de entrevistas y de grupos 
focales comunitarios serán fuentes de gran valor a 
la hora de entender cómo reacciona la gente y, por 
consiguiente, cómo se espera que reaccionen en el 
futuro tras un desastre. Durante el huracán Harvey, 
que tuvo lugar en los Estados Unidos de América en 
2017, hubo más mujeres que hombres que no optaron 
por la evacuación, pese a los mensajes de alarma de 
los sistemas de alerta temprana. En el mundo, las 
mujeres y niñas se encuentran abrumadas por las 
tareas, tanto en lo personal como en lo profesional, 
relativas al cuidado de los niños, la casa, las personas 
de edad y las personas con discapacidad. A menudo 
son las últimas en marcharse. Por consiguiente, 
decisiones vitales sencillas, como decidir si optan por 

manera espacial unidades de información sobre 
la vulnerabilidad y, de este modo, estudiar las 
relaciones entre las variables de la vulnerabilidad 
y las amenazas naturales. Esto posibilita mejorar 
la visualización de la distribución espacial de 
los datos, la estratificación del muestreo, la 
identificación de las correlaciones espaciales de 
la vulnerabilidad, la orientación geográfica y la 
evaluación de los efectos locales y no locales de 
ciertos tipos de perturbaciones188.

la evacuación en una zona de desastre y cuándo lo 
hacen, se convierten en elecciones difíciles189. 

Para traducir todo lo anterior en acciones para 
las evaluaciones de la vulnerabilidad, hay que 
plantearse preguntas sobre la preparación y la 
respuesta ante los desastres en los hogares y las 
comunidades con fines de validación cruzada. En 
aquellos casos en que las perturbaciones sean 
múltiples y covariables, la información comunitaria 
puede proporcionar el contexto para analizar 
las respuestas individuales e ir más allá de las 
contestaciones obvias de “sí” o “no”. También 
resulta esencial usar preguntas indirectas para 
determinar la probabilidad de que determinados 

Censista en el distrito de Bamiyán (Afganistán), 2010
(Fuente: Naciones Unidas, 2010)
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grupos se beneficien o, por el contrario, queden 
excluidos de los planes de gestión del riesgo. Las 
evaluaciones de la vulnerabilidad han demostrado 
en repet idas ocasiones que los desastres 
discriminan según las mismas divisiones que la 
sociedad utiliza para discriminar a las personas190.

Por último, los datos de los censos y las encuestas 
demográficas (p. ej., las encuestas sobre demografía 
y salud) son de especial utilidad para mapear y 
analizar los riesgos del ciclo de vida191. Los datos 
censuales pueden mejorar la comprensión del 
tamaño de las cohortes de edad, así como la 
distribución geográfica. Vincular la distribución 
geográfica de la población con, por ejemplo, los datos 
sobre las amenazas relativas a las precipitaciones 
y los seísmos podría dar prioridad a los grupos de 
población más vulnerables a las perturbaciones 
meteorológicas y sísmicas. Además, las encuestas 
sobre nutrición y salud también pueden ofrecer 
información sobre las cuestiones referidas a la salud y 
la dieta, los componentes alimentarios, la producción 
de alimentos, la inocuidad de los alimentos y la 
inseguridad alimentaria, y hacer hincapié en las 
regiones con más probabilidades de registrar 
una prevalencia de la malnutrición, así  como una 
incidencia elevada de las enfermedades contagiosas.

3.3.2 
Vulnerabilidad del ciclo de vida

Los riesgos y las capacidades de afrontamiento 
se acumulan a lo largo de la vida. El enfoque del 
ciclo de vida se ha utilizado de manera habitual 
para unir a distintos grupos vulnerables y priorizar 
las medidas entre ellos192. Esto se basa en un 
concepto multidimensional de la vulnerabilidad, 
concebido inicialmente por el Banco Mundial, que 
permite identificar los factores de riesgo para cada 
grupo y, por consiguiente, prevé las consecuencias 
a largo plazo de esos riesgos en las siguientes 
etapas de la vida193. Las trayectorias vitales son 
el resultado de las inversiones realizadas en 
las fases anteriores, ya  que las consecuencias 
de las perturbaciones pueden transferirse en 
cascada y dar lugar a consecuencias a largo plazo. 
Un  contratiempo en la primera infancia tendrá 
efectos acumulativos durante el resto de la vida de 

una persona, en términos del crecimiento, el empleo 
y la condición social, y las incertidumbres ligadas al 
envejecimiento y la transmisión de la vulnerabilidad 
a la generación siguiente194. En el presente GAR, se 
sostiene que la naturaleza acumulativa y en cascada 
de la vulnerabilidad requiere inversiones oportunas 
y continuas para proteger de modo eficaz a esos 
grupos cuyos perfiles de vulnerabilidad, muchos 
de ellos estructurales y ligados al ciclo de vida, 
aumentan su indefensión ante los riesgos. 

Una vez seleccionados los parámetros de medición 
para la observación, el enfoque del ciclo de vida 
se puede emplear para clasificar los distintos 
grupos, por grado de pobreza, por cantidad o por 
combinación de ambos aspectos. Dado que los 
grupos vulnerables se agrupan de acuerdo con 
determinadas características, los datos sobre 
la pobreza pueden ser extremadamente útiles 
como piedra angular, ya que se miden de manera 
adecuada y están relacionados con la mayor parte 
de las demás características (edad, género, salud 
y propiedad de activos)195. Si estos datos básicos 
no están disponibles, se realiza antes del enfoque 
basado en encuestas un análisis cualitativo para 
formar los grupos de población196.

Las ventajas del enfoque del ciclo de vida con respecto 
a la vulnerabilidad consisten en que este permite 
prever los efectos socioeconómicos en los distintos 
grupos de la población y establecer prioridades entre 
los mecanismos destinados a afrontar el riesgo, pero 
también desarrollar políticas para evitar que estos 
riesgos se transfieran en cascada a las siguientes 
etapas de la vida. En otras palabras, el análisis no 
es estático; por el contrario, se adapta a partir del 
aprendizaje de los procesos dinámicos que perpetúan 
las vulnerabilidades en el tiempo.

A efectos prácticos, a la hora de evaluar estas 
vulnerabilidades, esto significa que, si se identifica 
un grupo vulnerable en una etapa inicial del análisis, 
los analistas pueden medir mejor los elementos 
de dichas vulnerabilidades a lo largo del tiempo: 
para ello, deben hacer un seguimiento de esos 
indicadores por medio de encuestas longitudinales. 
No es necesario recopilar este tipo de información 
de manera aislada, sino que los análisis de la 
vulnerabilidad pueden sentar las bases para el 
desarrollo de las encuestas y los datos censuales 

188  (Hoddinott y Quisumbing, 2003a)
189  (Vidili, 2018) 
190  (Hallegatte et al., 2016)
191  (Hallegatte et al., 2016)
192  (Bonilla y Gruat, 2003)

193  (Irving, 1996)
194  (Morrissey y Vinopal, 2018)
195  (Hoogeveen et al., 2003)
196  (Lokshin y Mroz, 2013)
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actuales y futuros (elaborados por las oficinas 
nacionales de estadística). En una situación ideal, 
incluir indicadores que tengan en cuenta los 
desastres mejora las mediciones de la incidencia 
de los desastres, identifica las vinculaciones con 
otros aspectos del bienestar y los incorpora a los 
instrumentos que gestionan el riesgo. 

3.3.3 
Vulnerabilidad socioeconómica

Basarse de una forma excesiva en las pérdidas de 
activos para explicar la vulnerabilidad esconde la 
relación entre el riesgo y la pobreza. Por definición, 
las personas ricas tienen más activos que perder; por 
tanto, sus intereses predominan en las evaluaciones 
del riesgo que se limitan a las pérdidas de activos. 
Sin embargo, la medición de las pérdidas de activos 
carece de una dimensión importante, en particular 
en el mundo en desarrollo: es menos probable que 
las personas pobres tengan activos que perder. 
Al igual que los países altamente desarrollados están 
más expuestos al riesgo (dado que tienen más que 
perder), también lo están las personas adineradas. 
Sin embargo, las pérdidas que sufren los países y 
las personas de menor riqueza no revisten menos 
importancia. De hecho, estas personas carecen de 
los medios y las oportunidades para atenuar los 
efectos de las perturbaciones (al mismo tiempo que 
mantienen su consumo), así como para recuperar y 
reconstruir sus activos.

Para compensar el sesgo en favor de las pérdidas 
de activos como parámetro de medición clave de la 
vulnerabilidad, en el informe Unbreakable: Building the 
Resilience of the Poor in the Face of Natural Disasters 
se introduce el concepto de pérdidas de bienestar. 
Además de las pérdidas tradicionales de activos, 
las pérdidas de bienestar representan la resiliencia 
socioeconómica de las personas, a saber197:

Las evaluaciones tradicionales del riesgo evalúan el 
grado de exposición de los activos y la vulnerabilidad 
a las amenazas para determinar las pérdidas de 
activos previstas. El modelo del informe mencionado 
incorpora también la resiliencia socioeconómica de las 
comunidades para predecir las pérdidas de bienestar.

Se ha progresado hacia la comprensión y la 
representación de la vulnerabilidad socioeconómica 
de un modo sistemático. Diferentes proyectos con 
múltiples asociados como INFORM, liderado por la 
Oficina de Coordinación de Asuntos Humanitarios 
de las Naciones Unidas (OCAH), han definido 
varios indicadores de vulnerabilidad estructural 
que se supervisan a nivel global. Entre ellos, se 
incluyen medidas estáticas de la vulnerabilidad 
socioeconómica, como el coeficiente de Gini y la 
dependencia de la ayuda, y datos más dinámicos, 
por ejemplo, la cantidad de desplazados internos, 
la prevalencia de determinadas enfermedades y las 
tasas de malnutrición. Resultan útiles como punto 
de partida, pero normalmente se limitan a considerar 
datos estadísticos de varios años, resoluciones 
nacionales y ciertos tipos de vulnerabilidad. Aun así, 
numerosos colaboradores asociados normalizan y 
validan la información.

Los nuevos parámetros de medición de los efectos 
de los desastres, como el recuento de la pobreza, 
la brecha de pobreza y las pérdidas de bienestar, 
se pueden utilizar para cuantificar el valor de las 
intervenciones al margen de las herramientas 
tradicionales para gestionar el riesgo. Las estrategias 
de gestión del riesgo basadas en los activos se 
centran principalmente en la infraestructura de 
protección, como los diques, y en la posición y el 
estado de los activos, por ejemplo, con planes del uso 
de la tierra o normas de construcción198. 

En cuanto a las estrategias que se fundamentan en la 
información sobre el bienestar, estas pueden recurrir 
a una serie más amplia de mediciones disponibles, 
como la inclusión financiera, los seguros públicos y 
privados, las redes de seguridad social preparadas 
para los desastres, las políticas macrofiscales y la 
preparación y la planificación de contingencia para los 
casos de desastre. Incluso aunque no reduzcan las 
pérdidas de activos, estas medidas pueden fomentar 
la resiliencia socioeconómica de las comunidades o 
su capacidad para afrontar las pérdidas de activos y 
recuperarse de ellas, además de reducir los efectos de 
los desastres en el bienestar.

La vulnerabilidad social representa la incapacidad 
de las personas y la sociedad de resistir los 
efectos de las múltiples tensiones a las que están 
expuestas. A diferencia de la vulnerabilidad física, 
la vulnerabilidad social es independiente de la 
intensidad de las amenazas. Las metodologías que 
miden los componentes de la vulnerabilidad social 
varían enormemente, pero en líneas generales 
se pueden agrupar en evaluaciones cuantitativas 
basadas en índices y en evaluaciones cualitativas 
con participación de la comunidad.

a. Su capacidad de mantener el consumo durante 
su recuperación. 

b. Su capacidad de ahorrar o endeudarse para 
reconstruir sus activos.

c. El descenso de la rentabilidad en el consumo: 
es decir, las personas más pobres se ven más 
afectadas por una reducción de 1  dólar en el 
consumo que las personas más adineradas.
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Evaluaciones basadas en índices

Un índice de vulnerabilidad se crea a través de una 
combinación de indicadores de vulnerabilidad. 
A su vez, los indicadores de vulnerabil idad 
constituyen una medida directa o indirecta de las 
características de vulnerabilidad. Las características 
de vulnerabilidad se pueden agrupar, a su vez, 
en categorías de vulnerabilidad. Por ejemplo, un 
edificio tiene múltiples categorías de vulnerabilidad 
física, como el tejado y el número de plantas, y cada 
categoría presenta una o más características, como 
la forma y la cubierta del tejado, y el número de 
plantas por encima del suelo y subterráneas. En lo 
que respecta a la vulnerabilidad social, la educación 
y la seguridad alimentaria son ejemplos de 

categorías de vulnerabilidad. Estas categorías tienen 
diversas características de vulnerabilidad, como el 
nivel educativo y el acceso a la educación, junto con 
la disponibilidad, la accesibilidad y la estabilidad de 
los alimentos199.

Al analizar diferentes grupos de variables para 
determinar el nivel de vulnerabilidad y resiliencia de 
las poblaciones destinatarias, es posible empezar a 
cuantificar la vulnerabilidad social200. Las variables 
en las que se hace hincapié se dividen en dos grupos. 
El primero de ellos engloba las variables relativas 
a las personas (p.  ej., la  educación, la edad y el 
género), que se agregan para producir resultados en 
el plano comunitario. El segundo grupo comprende 
las variables sobre la comunidad en su conjunto, 

Campamento para personas sin hogar en Vancouver (Canadá) 
(Fuente: Buck/Flickr, 2010)

197  (Hallegatte et al., 2017) 
198  (Walsh y Hallegatte, 2019)

199  (Murnane et al., 2019)
200  (Cutter, Boruff y Shirley, 2003)
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como el crecimiento de la población, la calidad de 
la infraestructura y la división entre el medio urbano 
y rural, que no necesitan desagregarse. Se pueden 
extraer 11 factores compuestos para formular un 
índice de vulnerabilidad social.

Este método se utilizó en 2015 para calcular la 
vulnerabilidad social a las inundaciones en la ciudad 
de Vancouver, a partir de los siguientes aspectos201:

Otra iniciativa creó un índice de vulnerabilidad 
socioeconómica específico para la amenaza de 
los deslizamientos de tierras. Para ello, analizó tres 
subíndices relacionados con diferentes cuestiones 
de la vulnerabilidad y el riesgo de desastres202:

Enfoques cualitativos

A través de una evaluación de la vulnerabilidad 
y la capacidad203, la Federación Internacional de 
Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja 
(IFRC) emplea varias herramientas participativas para 
medir el grado de exposición de las personas a las 
amenazas naturales y su capacidad de resistirlas. Se 
trata de una parte esencial de la preparación para los 
casos de desastre y contribuye a crear programas 
comunitarios específicos, dirigidos a las bases de 
las zonas rurales y urbanas. Esta evaluación de la 
vulnerabilidad y la capacidad permite identificar 
las prioridades locales y adoptar las medidas 
adecuadas para reducir el riesgo de desastres; 
además, contribuye a diseñar y desarrollar programas 
que se respalden mutuamente y respondan a las 
necesidades de las personas más afectadas.

La evaluación de la vulnerabilidad y la capacidad 
complementa los ejercicios subnacionales sobre el 
mapeo del riesgo, las amenazas, la vulnerabilidad 
y la capacidad, que identifican las comunidades 
que corren mayor riesgo. La evaluación de la 
vulnerabilidad y la capacidad se lleva a cabo en 
estas comunidades para obtener un diagnóstico 
de las áreas concretas de riesgo y vulnerabilidad, 
y determinar qué medidas se pueden tomar para 
abordarlas. 

El Programa de las Naciones Unidas para el 
Desarrollo (PNUD), la Oficina del Alto Comisionado 
de las Naciones Unidas para los Refugiados 
(ACNUR) y el Fondo de las Naciones Unidas para la 
Infancia (UNICEF) utilizan de manera generalizada 
herramientas participativas para las evaluaciones de 
la vulnerabilidad y la capacidad. Estas herramientas 
permiten a las comunidades identificar sus propias 
capacidades y vulnerabilidades con relación a la 
gestión de los desastres, mediante el desarrollo 
de estrategias de mitigación y el aumento de la 
resiliencia para afrontar futuras amenazas. Los 
datos recopilados a través de estos ejercicios 
pueden y deben hacerse más comparables al 
sumarse a un conjunto mayor de conocimientos y 
análisis de las poblaciones vulnerables. Por medio 
de las evaluaciones agrupadas de modo sostenible 
que llevan a cabo diferentes organizaciones, 
el análisis de la vulnerabilidad puede ampliar 
la respuesta y la cobertura operacionales para 
aquellos que se han quedado atrás, ya que refuerza 
la integración de la recopilación de datos y la 
comunicación de hallazgos de manera coordinada 
entre los distintos agentes sobre el terreno en 
las estrategias de RRD, y ofrece una visión más 
coherente e información más detallada de las 
evaluaciones de la vulnerabilidad. 

• La capacidad de afrontamiento (edad y género) 
y el grupo étnico (condición de minoría o 
inmigración).

• El acceso a los recursos (ingresos, valor de 
las propiedades, porcentaje de arrendatarios, 
educación, desempleo e ingresos de las 
transferencias gubernamentales).

• Organizac ión  de  los  hogares  (hogares 
monoparentales y unipersonales).

• Transporte público (como principal medio de 
transporte familiar).

• Entorno construido (calidad de la vivienda, 
año de construcción, densidad de población y 
alojamiento en apartamentos de cinco o más 
plantas). 

• El índice demográfico y social (distribución por 
edad, cantidad de trabajadores que pueden 
estar expuestos a los desastres, densidad de 
población, índice de extranjeros, nivel educativo 
y tipo de vivienda).

• El índice de activación de daños secundarios 
(cantidad de oficinas públicas, ratio de la 
zona de carreteras, número de instalaciones 
de suministros electrónicos, ratio de la zona 
escolar y ratio de la zona comercial e industrial). 

• Índice de preparación y respuesta (frecuencia de 
los desastres, tasa de penetración de Internet, 
cantidad de instalaciones de prevención de 
desastres, percepción de la seguridad, número de 
médicos e independencia financiera del barrio). 
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Conclusiones

Las evaluaciones de la vulnerabilidad han demostrado 
en repetidas ocasiones que los desastres discriminan 
según los mismos criterios que la sociedad utiliza 
para discriminar a las personas. El riesgo, por lo 
general, es sistémico y se encuentra interconectado, 
al igual que los factores que lo impulsan. Esto 
también se aplica a la vulnerabilidad. Hasta un niño 
puede reconocer los efectos interrelacionados de 
la pobreza, la mala salud, las malas perspectivas de 
empleo y la exclusión social, pero la capacidad de 
cuantificar y medir la vulnerabilidad multidimensional 
todavía debe seguir  madurando. El  uso de 
marcadores cuantitativos, indicadores indirectos y 
datos extrapolados muestra la manera de proceder. 

Las “poblaciones vulnerables” se suelen identificar 
con un riesgo elevado. Sin embargo, el riesgo 
no es un rasgo definitorio de la situación. Por sí 
solo, el hecho de ser un niño, una persona con 
discapacidad o un integrante de una determinada 
casta o grupo económico no define la vulnerabilidad. 
La vulnerabilidad se debe entender en términos 
de vulnerabilidad a algo. Es cierto que, en muchas 
ocasiones, los riesgos materializados pueden haber 
contribuido a la pobreza de estas personas, ya que 
sus posibilidades de lidiar con esos riesgos son 
limitadas. En otras palabras, las características 
personales pueden estar relacionadas con la 
vulnerabilidad, pero no la definen; son precisamente 
las correlaciones entre los perfiles de vulnerabilidad 
y los riesgos lo que las evaluaciones de la 
vulnerabilidad pueden ayudar a determinar. 

Las evaluaciones de la vulnerabilidad se llevan 
a cabo de manera aislada, normalmente con 
el objetivo de respaldar que se priorice una 
determinada cuestión normativa o población 
beneficiaria en la planificación del desarrollo 
y los contextos de emergencias. Por medio de 
las evaluaciones agrupadas que llevan a cabo 
diferentes organizaciones o agentes, el análisis de 
la vulnerabilidad puede enriquecer la respuesta y 
la cobertura operacionales para aquellos que se 
han quedado atrás, ya que refuerza la integración 
de la recopilación de datos y la comunicación de 
hallazgos de manera coordinada entre los distintos 
actores en las estrategias de RRD, y ofrece una visión 
más coherente y profunda de toda la sociedad. 

La recopilación sistemática de abundantes datos 
de encuestas y censos a nivel global incrementará 
la precisión a la hora de orientar, con decenios de 
antelación, los proyectos de las redes de seguridad 
social y las medidas de emergencia, con el fin de 
lograr los ODS y, a la vez, posibilitar que mejoren las 
intervenciones para aumentar la resiliencia social y 
económica. Contar con datos adecuados sobre los 
mecanismos de afrontamiento a disposición de las 
diferentes clases de personas vulnerables puede 
ayudar a los Gobiernos a organizar mejor un reparto 
más equitativo de los recursos públicos, ya sea 
para la programación de la seguridad social o para 
orientar la programación de los asociados para el 
desarrollo. El valor mutuo y combinado de llevar a 
cabo este simple acto de gobernanza de un modo 
sistemático y exhaustivo desbloquea la resiliencia.

201  (Oulahen et al., 2015)
202  (Park et al., 2016) 

203  (IFRC, 2018b)
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De acuerdo con lo identificado por el Fondo 
Mundial para la Reducción de los Desastres 
y la Recuperación (GFDRR)204,  para que las 
comunidades y los Gobiernos aumenten su 
resiliencia frente a las amenazas, deben tener 
acceso a una información sobre el riesgo de 
desastres que sea comprensible y factible. Los 
avances en la ciencia, la tecnología y la innovación 
pueden ampliar la comprensión del riesgo de 
desastres y contribuir a alcanzar este objetivo, 
especialmente cuando una amplia variedad de 
partes interesadas —procedentes de los sectores 
público, privado, académico y de las ONG— crea 
alianzas y trabaja en conjunto. 

Desde la publicación del GAR15, se han producido 
mejoras exponenciales en la tecnología. Esto, junto 
con el aumento de la sensibilización y la disposición 
a compartir datos, información y capacidades de 
procesamiento de datos, ha permitido una mayor 
comprensión del cambio mundial y la capacidad de 
prevenir cómo responderán los sistemas naturales a 
las actividades humanas y las decisiones políticas. 

Se están fortaleciendo los esfuerzos en curso 
con los que se pretende hacer partícipe a la 
comunidad científica y tecnológica en el desarrollo, 
la implementación y la facilitación de datos y servicios 

4.1  
Cambios en la tecnología y en el intercambio de datos
Para lograr una toma de decisiones fundamentada, es esencial conocer dónde se encuentran las personas 
y las cosas, así como la relación entre ellas. La información en tiempo real resulta útil para prepararse y 
responder ante los desastres. Los servicios basados en la ubicación ayudan a los Gobiernos a desarrollar 
prioridades estratégicas y tomar decisiones, así como a medir y monitorear los resultados. 

para la comunidad de gestión del riesgo. Esto garantiza 
que la comunidad de la RRD se beneficiará del mejor 
asesoramiento y de los mejores avances tecnológicos 
y científicos posibles. Entre los principales ámbitos 
en los que se han producido mejoras tecnológicas 
destaca la disponibi l idad de capacidad de 
procesamiento por ordenador, así como el acceso 
a esa capacidad. Esta realidad se constata en que 
hay más supercomputadores y servidores virtuales 
disponibles, los cuales, a su vez, han aumentado la 
disponibilidad global de las capacidades informáticas 
en la nube para modelizar las amenazas. Por otra parte, 
también ha mejorado la disponibilidad de los datos. Por 
ejemplo, el satélite Copernicus de la Agencia Espacial 
Europea supone una importante mejora en lo relativo 
a las imágenes de satélite de alta resolución, abiertas y 
disponibles en todo el mundo.

4.1.1  
Conocimiento de las amenazas 

Los datos recopilados sobre los sistemas terrestres  
(el  clima, los océanos, la tierra y el tiempo 
meteorológico), así como los sistemas sociales 
(ubicación, densidad y vulnerabil idad de la 
población), constituyen una aportación fundamental 
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¿Qué son los 
datos FAIR?

Accesibles

Reutiliz
ablesInteroperables

Fáciles de encontrar

para muchos de los cálculos con el fin de que mejore 
la comprensión de la naturaleza y los factores 
impulsores del riesgo. 

La comunidad científica y tecnológica desempeña 
una función esencial en el avance constante de 
la comprensión de las amenazas, el grado de 
exposición y la vulnerabilidad, así como en el efecto 
de estos aspectos sobre la reducción de los riesgos 
para las personas, la infraestructura y la sociedad. 
Gracias a la posición ventajosa de los satélites, 
se  pueden monitorear múltiples tipos de procesos 
a gran escala, desde los incendios forestales hasta 
los ríos que desbordan, las zonas con tendencia 
a sufrir terremotos, así como los patrones de 
asentamiento humano, las tendencias de migración 
colectivas y la degradación de los arrecifes de 
coral. Los datos de teleobservación se pueden 
ofrecer en tiempo cuasi real y, entre ellos, se 
incluyen mapas, imágenes ópticas o imágenes de 
radar que miden con precisión las zonas afectadas. 

4.1.2  
Datos abiertos

Los datos abiertos pueden tener interpretaciones 
y significados muy diferentes. En este caso, 
se describen como “datos que pueden ser utilizados, 
reutilizados y redistribuidos libremente por cualquier 
persona, y que se encuentran sujetos, cuando más, 
al requerimiento de atribución y de compartirse de la 
misma manera en que aparecen”205.  

Se ha demostrado que las políticas de datos abiertos 
impulsan la fuerza económica de las naciones. 
Lo  que hacen es crear valor repetidamente y 
acrecentar la rentabilidad financiera de la inversión 
mediante mayores ingresos tributarios sobre los 
productos y servicios creados con los datos. Los 
datos abiertos también satisfacen las necesidades 
de la sociedad de disponer de unos principios éticos 
para acceder y utilizar datos públicos. Dentro de 

Gráfico 4.1. Los datos FAIR son fáciles de encontrar, accesibles, interoperables y reutilizables

205  (Open Data Handbook, 2019)204  (GFDRR, 2018a)

los sectores de la investigación y la innovación, 
los datos abiertos pueden facilitar la investigación 
interdisciplinaria, interinstitucional e internacional. 
También favorecen la minería de datos para 
descubrir conocimientos automatizados entre la 
creciente cantidad de macrodatos disponible para 
los investigadores y los responsables de formular 
políticas. Por último, los datos públicos abiertos 
respaldan una mejor toma de decisiones y optimizan 
la transparencia en los Gobiernos y la sociedad. 

Las instituciones académicas y de investigación 
suelen emplear un enfoque que se basa en la 
ciencia abierta, como complemento a los principios 
de los datos abiertos. Esto funciona sobre la base 
de que los datos estén lo más abiertos que sea 
posible, pero se reconoce que, si resulta necesario, 
se pueden cerrar. Los principios sobre datos 
fáciles de encontrar, accesibles, interoperables y 
reutilizables (FAIR) también representan una faceta 
básica del conocimiento abierto e intercambiable. 
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En el caso de los datos creados con fondos 
públicos o sobre los que existe un gran interés 
público demostrable, deberán utilizarse por defecto 
datos abiertos. Evidentemente, existen numerosos 
motivos para mantener determinados datos en 
secreto o sujetos a un derecho de propiedad, pero 
dichos motivos deben compararse con las ventajas 
de su apertura indicadas con anterioridad. Por 
ejemplo, algunas excepciones proporcionadas 
incluyen las restricciones por motivos de seguridad 
nacional, aplicación de la ley, privacidad personal y 
preocupaciones comerciales sobre propiedad. Otras 
menos conocidas, pero a veces más pertinentes, 
incluyen la protección de los derechos de los 
pueblos indígenas, así como la ubicación exacta de 
piezas culturales o especies en peligro206.  

Existen movimientos que defienden la existencia 
de datos abiertos. Por ejemplo, la Iniciativa de 
Datos Abiertos para Fomentar la Resiliencia ha 
sido diseñada para respaldar a los equipos de 
especialistas regionales en gestión de riesgos 
y para aumentar la capacidad y la titularidad a 
largo plazo de los proyectos de datos abiertos. 
La creación del índice mundial de datos abiertos 
también resulta de ayuda, ya que clasifica, en el 
plano estatal, los diferentes grados en los cuales 
pueden estar disponibles los datos de manera 
abierta con la perspectiva de fomentar que se usen 
datos de jurisdicciones más abiertas. 

Algunos países poseen políticas sobre datos abiertos, 
mientras que otros pueden tener políticas abiertas, 
pero las financian por medio de consultas, lo cual 
limita hasta qué punto pueden ser abiertos esos 
datos. El proteccionismo continúa representando una 
barrera para el intercambio abierto de herramientas, 
datos y conocimientos, ya que, por naturaleza, las 
personas se preocupan de la viabilidad a largo plazo 
de sus medios de subsistencia y creen que su ventaja 
comparativa se encuentra enraizada en su acceso a la 
exclusividad de su conocimiento.

Existen algunos casos en los que las empresas 
privadas producen y son propietarias de los 
mejores datos disponibles. La modelización privada 
del riesgo en el sector privado tampoco está abierta 
y está dominada por unas pocas empresas grandes 
que suministran modelos de tipo “caja negra”. Estos 
modelos, disponibles o no para el uso público, no 
revelan la naturaleza del cálculo empleado en el 
modelo. Cuando los datos se ponen a disposición 
del público, estos suelen corresponder, como 
mínimo, a la versión anterior a la más reciente; en 
algunos casos, simplemente no están disponibles 
de manera gratuita. Esto puede dar lugar a desafíos 
relacionados con una rendición de cuentas clara 

sobre los datos. En caso de que los datos se vayan 
a utilizar para modelizar riesgos y amenazas, es 
necesario que sean exactos, de confianza y fiables, 
lo cual generará preguntas relevantes sobre la 
procedencia y las frecuencias de actualización de 
esos datos. Si no existe información clara sobre 
la procedencia, el historial y el procesamiento 
de un determinado conjunto de datos, es difícil 
determinar su nivel de fiabilidad.

Los avances en los datos abiertos conseguidos 
gracias a los satélites han permitido el desarrollo 
de modelos más avanzados. Landsat y Copernicus 
son dos ejemplos contemporáneos de satélites 
pertenecientes al Servicio Geológico de los Estados 
Unidos/NASA y la ESA, respectivamente. Landsat 
proporciona los registros temporales más largos de 
datos de espectro múltiple y resolución moderada 
sobre la superficie de la Tierra, mientras que 
Copernicus ofrece el conjunto de imágenes con la 
máxima resolución disponible de manera abierta 
y en todo el mundo. En 2014, la misión del satélite 
Sentinel-1 facilitó un conjunto de imágenes por radar 
en órbita polar durante el día y la noche en todas 
las condiciones meteorológicas para los servicios 
oceánicos y terrestres. En 2015 se lanzó el satélite 
Sentinel-2A, seguido del Sentinel-2B en 2017, los 
cuales ofrecen unas resoluciones espaciales de 10, 
20 y 60 m. Esto ha mejorado la resolución disponible 
hasta ese momento y ha permitido conseguir 
imágenes de alta resolución para usarlas en distintos  
modelos de amenazas. Al tratarse de datos abiertos,  
se ha producido una auténtica explosión en la 
investigación científica que se basa en datos 
obtenidos por satélite.

Desde entonces, a las dos misiones iniciales del 
Sentinel se les ha unido la del Sentinel-3 (la cual 
mide la topografía de la superficie del mar, la 
temperatura de la superficie marina y terrestre, 
el color de los océanos y el color de la tierra), 
que ofrece una fiabilidad de calidad superior y 
contribuye a fundamentar los sistemas de previsión 
sobre los océanos y el monitoreo ambiental y del 
clima. En 2017 se lanzó el satélite Sentinel-5P, que 
proporciona datos sobre la calidad del aire y el 
clima. La variedad de datos que ofrece el programa 
Copernicus gracias a las misiones de los satélites 
Sentinel ha revolucionado la magnitud de los datos 
de fuente abierta disponibles. 

No obstante, se reconoce que, aunque los datos 
abiertos y disponibles resultan útiles para muchas 
aplicaciones en el ámbito de la gestión del riesgo 
de desastres, durante un fenómeno extremo suele 
ser necesario un conjunto de imágenes de mayor 
resolución. En ese sentido, y con el intercambio 
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de los datos pertinentes que se recoge en la Carta 
Internacional sobre el Espacio y los Grandes 
Desastres, los proveedores del sector privado 
pueden trabajar con los organismos espaciales para 
ofrecer datos exactos y oportunos que apoyen la 
recuperación en casos de desastre. 

4.1.3  
Software de código abierto 

El software de código abierto se puede describir 
como el suministro de un código fuente que 
está disponible sin coste alguno y para el uso 
de cualquier persona con cualquier finalidad. Lo 
contrario al software de código abierto es el software 
privativo, en el cual el usuario normalmente debe 
pagar por acceder al software y respetar ciertas 
restricciones sobre su uso y distribución. 

Hace 10 años, el software de código abierto resultaba 
algo raro, pero actualmente es algo común y corriente. 
Quizá la principal ventaja de las herramientas de 
código abierto estriba en su flexibilidad y en una 
capacidad de evolución que se desarrolla cuanta 
más gente las utilice y adapte para sus necesidades 
específicas. El software compartido ayuda a 
promover unos niveles superiores de comprensión 
de las amenazas que residen en la raíz de la misma 
metodología.

El software de código abierto impulsado por la 
comunidad cada vez se utiliza más en organizaciones 
gubernamentales, y existe un número creciente 
de empresas del sector privado que se centran en 
ofrecer apoyo técnico para dicho software. Este 
movimiento por parte de los Gobiernos con respecto 
al uso de software de código abierto ha recorrido un 
largo camino para superar los obstáculos existentes 
a la hora de adoptarlo. Al igual que sucede con 
cualquier otra tecnología, es necesario llevar a cabo 
evaluaciones importantes sobre el costo total de 
propiedad del software de código abierto. A pesar 
de que al utilizar el software de código abierto puede 
obtenerse un beneficio económico inicial, este tipo 
de software puede resultar costoso de personalizar y 
de mantener, ya que depende de la comunidad que lo 
desarrolla y del conocimiento del usuario. 

También es necesario examinar cómo se evita la 
obsolescencia de la información y los sistemas 
en el futuro. Con el software de código abierto, 

hay  menos probabilidades de que el software se 
vea afectado si la empresa encargada de diseñarlo 
echa el cierre. Puesto que otros desarrolladores 
pueden retomar su desarrollo donde lo dejaron los 
originales, su sostenibilidad está más garantizada. 
La perspectiva de la preparación para el futuro 
respalda esta filosofía. Si la información de base 
está disponible y resulta comprensible en términos 
generales, existen más probabilidades de que 
el tema siga generando interés y se continúe 
investigando. Estos sistemas hacen hincapié en 
la realización de pruebas y en una integración 
continua donde otra persona revisa todos los 
cambios producidos en el motor, y pueden incluir 
una revisión y una publicación científicas. Cuando 
se introduce un cambio en el sistema, se repiten 
todas las pruebas. Como todos los procesos 
son visibles y transparentes, se garantiza que, si 
se corrige un error, normalmente se producirán 
mejoras en las pruebas.

El software y las herramientas abiertas se están  
convirtiendo en la opción preferida de las instituciones 
de investigación. En sus primeras etapas, el software 
de código abierto solía ser una versión gratuita y a 
menudo rudimentaria de los programas informáticos 
comerciales. Sin embargo, en los últimos años, 
el software  de código abier to ha avanzado 
exponencialmente y suele ofrecer las mejores 
versiones en su categoría de las herramientas de 
modelización científica. Con la ciencia como raíz de 
las herramientas de código abierto, cada vez más 
usuarios pueden acceder a ellas, lo que propicia 
que crezcan las contribuciones y permite que su 
conocimiento y sus investigaciones repercutan en un 
mejor desarrollo de la propia herramienta. 

No todo el software es de código abierto, y todavía 
existe cierta dependencia sobre algún software 
privativo. El software privativo puede resultar 
beneficioso para aquellas organizaciones que 
utilicen sus propios datos e información para la 
modelización del riesgo, especialmente cuando han 
sido producidos por una empresa mercantil para un 
uso comercial. 

El crowdsourcing (colaboración participativa) es 
una esfera en la que se cruzan las trayectorias de 
los datos abiertos y el software de código abierto. 
El creciente interés en usar datos procedentes 
del crowdsourcing para solucionar ciertos tipos 
de problemas sobre los datos ha dado lugar al 
desarrollo de un número de capas que se utilizan 
en el ámbito de la ciencia del riesgo. Ahí destaca, 

206  (GEO, 2015)
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por ejemplo, OpenStreetMap, una herramienta básica 
para casi todas las ciencias del riesgo. El Equipo 
Humanitario de OpenStreetMap ha trabajado en 
varios proyectos que emplean a voluntarios de la 
comunidad para elaborar información contextual de 
origen local. Ofrece capacitación a los voluntarios 
para recopilar y codificar mensajes, de tal forma 
que se controle la calidad, y suministra datos a 
los centros que, a su vez, los pueden utilizar para 
entender mejor múltiples amenazas. Puesto que 
todavía existe cierta reticencia a confiar en grupos 
multitudinarios a la hora de responder a información 
contextual importante sobre el riesgo, el grado de 
exposición y la vulnerabilidad, estos sistemas se 
complementan en algunos casos con “opiniones de 
expertos” para reforzar el linaje de los datos.

4.1.4  
Interoperabilidad

La interoperabilidad se puede definir como la 
capacidad del sistema de un software informático 
de trabajar con otros sistemas o productos sin 
ningún tipo de esfuerzo especial por parte del 
usuario207. La interoperabilidad de los datos 
contempla diversas dimensiones técnicas, 
semánticas y jurídicas. Desde una perspectiva 
técnica, los datos deben presentar formatos 
compatibles y cantidades conocidas que hagan 
posible la integración de datos diversos con el 
objetivo de crear nuevos datos y productos208.

Desde el punto de vista semántico, uno de los 
principales desafíos con respecto a la interoperabilidad 
reside en los metadatos empleados para describir 
cualquier conjunto de datos dado. Al tratar de combinar 
datos, los desafíos pueden ser tan simples como 
que la lengua materna del creador de los datos sea 
diferente a la del usuario de estos, lo que significa que 
pueden resultar difíciles de combinar. Otro desafío 
semántico puede encontrarse en las convenciones 
de denominación y los términos descriptivos que 
se utilizan en diferentes disciplinas (o incluso 
subdisciplinas). En definitiva, estos problemas de 
nomenclatura tienen una gran relevancia, sobre 
todo a la hora de identificar y medir los riesgos y las 
amenazas. 

La interoperabilidad jurídica se puede describir 
como aquella que se produce cuando se fusionan 
múltiples conjuntos de datos de diferentes fuentes, 
y los usuarios pueden acceder y utilizar cada 
uno de esos conjuntos sin tener que solicitar una 
autorización explícita a cada creador de los datos. 

Para gestionar el riesgo de desastres, no solo resulta 
importante la interoperabilidad de los datos y los 
sistemas. La RRD es, por naturaleza, interdisciplinaria, 
algo que se demuestra en los debates en torno a las 
amenazas y los riesgos en cascada. A menudo, los 
investigadores y los profesionales trabajan aislados 
dentro de sus propias disciplinas. Una mejora en la 
disponibilidad del conocimiento y los datos puede 
animar a los profesionales a reflexionar sobre las 
implicaciones más amplias de las decisiones que se 
fundamentan en el riesgo. 

En términos de la interoperabilidad de los componentes 
del modelo, una sugerencia consiste en reducir las 
diferencias entre distintos modelos de amenazas 
mediante el aprendizaje automático, lo que dará lugar a 
un modelo armonizado entre diferentes amenazas que, 
a su vez, generará un modelo de simulación total que 
cree sistemas mundiales de simulación de la Tierra. 
Este es un objetivo para el futuro, y puede resultar una 
herramienta muy útil para la incidencia política y la 
formulación de políticas. Sin embargo, en esta fase, 
aún no se puede llevar a cabo en otros niveles que 
tengan sentido más allá del ámbito mundial. Para que 
los modelos fundamenten la reducción del riesgo, 
la preparación y los esfuerzos de respuesta, deben 
situarse en el plano local. El aprendizaje automático 
puede ayudar en ello, pero esto exige grandes 
esfuerzos para garantizar que los datos se suministren 
en el sistema de la manera adecuada. Es probable que 
este ámbito continúe ampliándose en el futuro si se 
sigue contemplando el riesgo multiamenaza.

Para poder utilizar los datos en la gestión del 
riesgo de desastres, estos deben resultar fáciles 
de descubrir, estar disponibles, ser accesibles 
y poderse utilizar209. En iniciativas como la del 
Comité de Expertos sobre la Gestión Mundial de la 
Información Geoespacial, centrado en la información 
y los servicios geoespaciales para casos de 
desastre, se pone de relieve que, durante una crisis, 
puede ser sumamente importante intercambiar 
datos sobre ciudadanos e infraestructura entre 
las organizaciones internacionales, las ONG y las 
entidades gubernamentales. 

En los últimos años, los efectos de las amenazas 
naturales como los tifones y los huracanes, al igual 
que las epidemias como el brote de ébola en África 
Occidental, han intensificado las carencias en la 
disponibilidad y el acceso de los datos. La creciente 
necesidad de usar los datos en la gestión y la RRD 
también ha subrayado los desafíos que existen en 
la coordinación y la colaboración entre las partes 
interesadas. Esto llevó al Comité de Expertos sobre 
la Gestión Mundial de la Información Geoespacial 
de las Naciones Unidas a crear un Marco Estratégico 
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sobre Información y Servicios Geoespaciales para 
Desastres. 

La correcta implementación del marco estratégico 
dará lugar a un resultado en el que “los riesgos y los 
efectos humanos, socioeconómicos y ambientales de 
los desastres se previenen o reducen mediante el uso 
de la información y los servicios geoespaciales”210. 

El Marco Estratégico se basa en documentos clave 
como el Marco de Sendai y la Resolución 59/12 
de la Asamblea General de las Naciones Unidas, 
y exige a todos los Estados Miembros y a otras 
partes interesadas que institucionalicen unas 
buenas prácticas de gobernanza y políticas con 
fundamento científico, las cuales deberán estar 
respaldadas por unas mejores capacidades en 
lo relativo a la gestión de datos geoespaciales, la 
infraestructura y los recursos humanos. Al apoyar 
a los países a la hora de hacer frente a los desafíos 
y a los efectos sociales, económicos y ambientales 
de los desastres, también se contribuye a los 
esfuerzos para alcanzar el desarrollo sostenible.

4.1.5  
Ciencia de los datos

La capacidad de crear datos sigue estando por 
delante de la capacidad de resolver problemas 
complejos utilizando los datos. No cabe duda de que 
todavía queda por conseguir una enorme cantidad 
de valor procedente de la información incluida en los 
datos generados. A medida que aumenta la cantidad 
de los datos recopilados también crece la exigencia 
de ser capaces de encontrar la información adecuada 
en el momento adecuado, así como los desafíos 
sobre cómo almacenar, mantener y utilizar los datos 
recopilados. 

El concepto de usar la informática y el procesamiento 
por ordenador en la ciencia y la tecnología no es nada 
nuevo. Durante casi dos decenios, se ha producido 
una evolución en las prácticas y los procesos con 
respecto al uso de la ciencia de los datos. Lo que 
se ha ido incorporando cada vez más es el cambio 
a un contexto en el que ya no se depende de 
supercomputadores con un alto costo para almacenar 

y procesar los datos. El auge de la computación en la 
nube, que emplea una red distribuida de computación 
en la que los procesos se pueden ejecutar en paralelo 
en múltiples máquinas, está reduciendo el coste 
de acceso para numerosos usuarios. Esto implica 
que, actualmente, existe una mayor adopción y 
uso de la computación en la nube para la gestión 
del riesgo. A su vez, esta realidad, junto con los 
desarrollos alcanzados en los ámbitos del aprendizaje 
automático y la inteligencia artificial, permite mayores 
interacciones dentro de unos conjuntos de datos 
dispares y posibilita una modelización más detallada 
de los factores que impulsan el riesgo. 

El modelo de computación en la nube se está 
convirtiendo en el modo de trabajo predominante 
para la mayoría de los conjuntos de datos mundiales 
de media y gran escala, incluidas las aplicaciones 
de observación de la Tierra. Esto se debe a la 
capacidad de los servicios en la nube de archivar 
grandes conjuntos de datos generados por satélite y 
de proporcionar las instalaciones informáticas para 
procesarlas. 

Puesto que el uso de los servicios de computación en 
la nube cada vez está más extendido, la tecnología 
madura con rapidez. Si tomamos como ejemplo 
el análisis de la observación de la Tierra como 
caso práctico, existen numerosas plataformas y 
aplicaciones diferentes disponibles para la comunidad 
de estudio del riesgo. Entre ellas, se incluyen la 
iniciativa Open Data Cube211, los servicios de acceso 
a los datos y la información de Copernicus212, 
El planeta Tierra en Amazon Web Services213, Google 
Earth Engine214, los datos de observación de la 
Tierra y la plataforma de procesamiento del CCI215, la 
plataforma NASA Earth Exchange216, y el almacén de 
datos climáticos del Centro Europeo de Previsiones 
Meteorológicas a Plazo Medio217.

Cada uno de estos servicios en la nube presenta 
diferentes beneficios. Estos comprenden desde 
la forma en que se introducen los datos (algunos 
incluyen datos cargados de antemano, lo que reduce 
el esfuerzo realizado por el usuario) hasta el lenguaje 
de scripting (empleado para el procesamiento). Entre 
las principales desventajas de utilizar los servicios 
en la nube sobresale su falta de interoperabilidad. 
Esto implica que, para los usuarios, debe haber un 

207  (Belmont Forum, 2015)
208 (GEO, 2015)
209 (Murnane et al., 2019)
210 (Comité de Expertos sobre la Gestión Mundial de la 
Información Geoespacial, 2017)
211 (Open Data Cube, 2019)

212 (UE, 2019)
213 (Amazon, 2019)
214 (Google, 2019)
215 (Soille et al., 2018)
216 (NASA, 2019a)
217 (UE, 2019)
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equilibrio entre la flexibilidad y la facilidad de uso. 
Por ejemplo, Amazon Web Services es un servicio 
flexible, pero, para aprovecharlo, los usuarios deben 
ser capaces de desarrollar aplicaciones utilizando 
bibliotecas de contenido básicas. Esta flexibilidad 
se obtiene a costa de la necesidad de contar con 
una curva de aprendizaje pronunciada. En cambio, 
Google Earth Engine ofrece un acceso inmediato 
a las funciones y a los datos, lo que reduce los 
obstáculos de acceso. 

En contraste con las ventajas de la computación en 
la nube, existen algunos problemas de uso que habrá 
que revisar. Estos incluyen el reconocimiento de que 
la tecnología disponible casi nunca se distribuye de 
manera uniforme y de que, en muchas zonas, todavía 
resulta difícil satisfacer las necesidades básicas de 
electricidad, y mucho más la conectividad a Internet de 
alta velocidad imprescindible para acceder, compartir 
y procesar grandes cantidades de datos. Por este 
motivo, suele ser necesario que los desarrolladores 
de software tengan en cuenta la capacidad de operar 
fuera de línea junto con la capacidad de descargar 
los conjuntos de datos necesarios, de forma que los 
modelos se puedan ejecutar de manera local. El acceso 
a la electricidad constituye una preocupación particular 
en las situaciones en las que un desastre está activo, 
por lo que resulta esencial disponer de capacidad para 
trabajar fuera de línea. Algunos modelos pueden tardar 
varios días en ejecutarse y, si se corta la alimentación o 
si falla una tecnología durante dicho período, el modelo 
deberá volverse a ejecutar, lo que implica perder un 
tiempo valioso y recursos de computación.

En la actualidad, los investigadores y profesionales 
de campos muy diferentes intercambian grandes 
cantidades de datos (desde fuentes  in situ 
tradicionales hasta sensores de satélite) con rapidez 
y en todo el mundo. La creciente interdependencia 
entre las disciplinas científicas tradicionales deriva 
en una práctica en la que es probable que los datos 
recopilados en una disciplina se utilicen en otras. 
Esto da lugar a una mayor necesidad de intercambiar 
datos para lograr el avance de la ciencia218. 

Entre los principales beneficios de la gran cantidad 
de datos que se ha generado a partir de los sensores 
de observación de la Tierra y de muchas otras 
fuentes destacan los avances en el descubrimiento 
del conocimiento automatizado. La facilidad 
para acceder a la capacidad de procesamiento 
computacional, así como el mejor acceso a los 
datos, han dado lugar al desarrollo de técnicas 

de aprendizaje automático. De acuerdo con lo 
identificado por el GFDRR, en cualquier tecnología 
nueva y emergente existen múltiples terminologías 
ambiguas y que se solapan,  tales como la 
inteligencia artificial, el aprendizaje automático, 
los macrodatos y el aprendizaje profundo219. 
A este efecto, se acepta que los términos son 
intercambiables. 

La gestión de riesgos no constituye ninguna 
excepción en cuanto al uso del aprendizaje 
automático, y no dejan de desarrollarse nuevas 
aplicaciones y usos. Muchos de los usos del 
aprendizaje automático dentro de la gestión 
del riesgo de desastres se centran en mejorar 
los diferentes componentes de la modelización 
del riesgo, tales como el grado de exposición, 
la vulnerabilidad, la amenaza y el riesgo. 

El aprendizaje automático está dejando atrás 
los algoritmos codificados de forma rígida y se 
está decantando por otro tipo de algoritmos que 
aprenden de manera continua y se actualizan a sí 
mismos. Esto se ve propiciado por el desarrollo 
de métodos en los que se le puede enseñar a 
una máquina a buscar información dentro de 
grandes cantidades de datos que, aparentemente, 
no poseen ninguna estructura220. A pesar de que 
los últimos desarrollos ofrecen algoritmos de 
aprendizaje automático muy potentes, resulta clave 
recordar que un modelo será todo lo bueno que 
sean los datos que se emplean en él. 

4.2 
Conclusiones
Los últimos avances han dejado claro que el 
análisis y los datos abiertos, el software compartido 
e interoperable, la potencia informática y otras 
tecnologías constituyen los elementos técnicos que 
facilitan mejorar la ciencia de los datos, la evaluación 
del riesgo y la modelización del riesgo. Para lograr 
buenos resultados, también dependen de la voluntad 
de las personas a la hora de colaborar con otras 
disciplinas, más allá de las fronteras culturales, 
lingüísticas y políticas, y de crear el entorno regulador 
adecuado para proseguir con nuevas tareas urgentes.

218  (Kunisawa, 2006)
219  (GFDRR, 2018b)

220  (Comité de expertos de las Naciones Unidas sobre la 
Gestión Mundial de la Información Geoespacial, 2015)
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El cambio al Marco de Sendai ha abierto paso, 
de manera abrumadora, a un período de trabajo 
y reflexión complicado desde el punto de vista 
metodológico —pero, en última instancia, preciso— 
en torno a la reducción del riesgo. Los ejemplos 
de los extraordinarios avances en la capacidad 
tecnológica, la apertura, la integración y el apoyo 
mutuo infunden esperanza para el futuro. Sin 
embargo, continúan existiendo importantes desafíos 
pendientes de resolver. 

Todavía existen revistas y periódicos populares 
que publican artículos sobre desastres naturales 
(un término que la comunidad de estudio del riesgo 
hace tiempo que ha abandonado, ya que esta 
comunidad hace especial hincapié en el mensaje de 
que los “desastres no son naturales”). Aún quedan 
personas que prefieren considerar el riesgo solo 
como una consecuencia de las amenazas, con unas 
perspectivas muy limitadas con respecto al grado 
de exposición y la vulnerabilidad. También están 
aquellos que prefieren observar los parámetros 
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del riesgo que les resultan familiares, como las 
pérdidas máximas probables atribuidas a cada 
país. A estos no les preocupa hasta qué punto es 
limitada la representación del riesgo que muestran. 

Además, existen graves desafíos a la hora de 
calcular, caracterizar o representar ciertos tipos de 
datos. El desafío más evidente es el que plantea 
presentar la probabilidad de las amenazas no 
probabilísticas, muchas de las cuales ya se han 
descrito en el presente GAR, o caracterizar la 
vulnerabilidad de las personas o bienes frente a 
diferentes amenazas. 

Por último, persisten los desafíos relacionados 
con cómo priorizar la reducción del riesgo en el 
programa completo de la inversión pública y la 
planificación del desarrollo. Existe una serie de 
desafíos ligados a la politización de ciertos tipos de 
riesgo y acciones de reducción del riesgo, a los que 
se suman los desafíos sobre los recursos necesarios 
para enfrentarse a un riesgo con efectividad.

5.1 
Desafíos con respecto a la mentalidad
Existe un interés cada vez mayor por mostrar los vínculos entre las amenazas, en especial en el caso de las 
amenazas que se han visto afectadas por el cambio climático y del peligro que suponen para la seguridad 
humana a través de los efectos en las economías y los medios de subsistencia. Sin embargo, la conexión es 
compleja. A pesar de que se ha demostrado que la escasez de agua y la inseguridad alimentaria influyen en 
los desplazamientos y en las condiciones inestables de los medios de subsistencia, poco se sabe sobre la 
profundidad de dichas relaciones. Los investigadores continúan intentando descubrir cómo determinar los 
factores impulsores específicos, de manera que puedan fundamentar una acción deliberada. 

La naturaleza compleja y muy variada de las amenazas determina la necesidad de que los expertos y las 
autoridades realicen un esfuerzo continuo para reducir los riesgos de desastre que pueden afectar a la salud 
humana, la infraestructura y los recursos ambientales. En muchas regiones del mundo, el envejecimiento de 
la infraestructura y la debilidad de las capacidades institucionales y de la infraestructura plantean un desafío 
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en lo relativo a la gestión del riesgo. La seguridad 
industrial no siempre ocupa un lugar destacado en 
las agendas políticas, y cuando las empresas y las 
autoridades se vuelven autocomplacientes, aparece 
el error humano. La  cooperación multidisciplinaria 
entre las autoridades es clave para reforzar la 
gobernanza de la seguridad industrial, con la 
prevención en primer plano. Algunos países, incluidos 
los grandes países industrializados, todavía deben 
establecer protocolos y programas específicos sobre 
preparación y prevención de desastres. En el caso 
de la seguridad industrial, el número de Partes en el 
Convenio sobre los Efectos Transfronterizos de los 
Accidentes Industriales ha aumentado hasta las 41 y 
los informes nacionales sobre la aplicación de ese 
convenio muestran avances a lo largo del tiempo. Los 
accidentes del pasado han puesto de relieve que se 
requiere prestar una mayor atención a la cooperación 
transfronteriza para prevenir los accidentes y la 
contaminación de aguas transfronterizas. 

En la Recomendación del Consejo de la OCDE sobre 
la Gobernanza de Riesgos Críticos, adoptada por 
los Ministros en mayo de 2014, se estipula que los 
“miembros establezcan y promuevan un enfoque 
integral, para todos los riesgos y transfronterizo, a la 
gobernanza de riesgos nacional, que sirva como base 
para ampliar la resiliencia y capacidad de respuesta 
nacionales”221. Todos los desastres han influido 
enormemente en la mejora de la sensibilización y la 
seguridad. Las lecciones aprendidas se identificaron 
con esmero y se integraron en los regímenes de 
todo el mundo. Sin embargo, no hay que olvidar la 
conclusión dominante: las causas fundamentales 
de los desastres son culturales e institucionales222. 
El seguimiento del Grupo Internacional Asesor en 
Seguridad Nuclear (GIASN) incide en que para lograr 
un alto nivel de seguridad en todas las circunstancias 
y frente a todos los desafíos, el sistema de seguridad 
nuclear en su conjunto debe ser sólido223. Pero si el 
factor impulsor de cambio más fiable lo constituyen 
las fallas catastróficas, está claro que esa mentalidad 
no es lo suficientemente proactiva. 

Desarrollar un enfoque transfronterizo, integral y 
que contemple todos los riesgos con respecto a la 
gobernanza del riesgo no resulta una tarea fácil. 
Cada vez hay más conciencia de la importancia 
que tiene establecer un enfoque de ese tipo y, en 
ese sentido, uno de los ejemplos más destacados 
es el del Japón. En el plano internacional, este 
GAR supone un hito con respecto a los esfuerzos 
necesarios para desarrollar una visión general 
global de las tendencias y la gestión del riesgo. 
Por último, el informe de la AEN-OCDE supone 
un hito significativo para el sector nuclear, ya que 

contribuye a crear y asentar una mentalidad que 
tenga en cuenta todas las amenazas224.  

El Marco de Sendai constituye un primer paso 
para fomentar una mayor sensibilización con 
respecto a todos los riesgos y la colaboración de 
múltiples partes interesadas para gestionar mejor 
esos riesgos. Con la integración de los riesgos 
antropogénicos en el GAR y el Marco Global 
de Evaluación de Riesgos, el foco de atención 
internacional recaerá en esta cuestión y cambiarán 
las perspectivas públicas sobre la reducción de 
estos tipos de riesgos.

5.2 
Desafíos políticos
La elevada velocidad de urbanización que se observa 
en todo el mundo plantea una amplia variedad de 
desafíos para los Gobiernos, la industria y otras 
partes interesadas a la hora de evitar y gestionar los 
riesgos y los efectos asociados con las instalaciones 
industriales peligrosas. Están aumentando las 
presiones socioeconómicas centradas en urbanizar 
zonas propensas a los riesgos para construir 
viviendas o para otras finalidades. Algunos incidentes 
importantes, como el sucedido en el puerto de Tianjin 
en China (2015), nos recuerdan que, a menudo, los 
efectos pueden resultar mucho más graves debido 
a la ausencia de medidas de seguridad adecuadas. 
Encontrar el equilibrio entre las necesidades y las 
demandas de la sociedad y hacer el mejor uso posible 
de las herramientas disponibles para abordar los 
riesgos constituye un desafío muy delicado. 

La reducción del riesgo casi nunca ocupa un lugar 
destacado en las agendas políticas nacionales. Por 
una parte, el riesgo de autocomplacencia en los 
países en los que, aparentemente, existen normas 
de seguridad de calidad puede obstaculizar que se 
prioricen las políticas en este campo. Por otra parte, 
en los demás países predomina el enfoque centrado 
en el desarrollo económico, lo que contribuye a 
la falta de visibilidad política que se da tanto a la 
prevención de riesgos o amenazas como a las 
políticas de preparación. En ese sentido, el Marco de 
Sendai supone una buena oportunidad para elevar 
el perfil de todo lo relacionado con la reducción del 
riesgo y convencer a los responsables de formular 
políticas de la necesidad de mantener y reforzar las 
inversiones en prevención, en lugar de soportar el 
costo de la inacción.
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El estallido del pozo Macondo y la explosión de 
un pozo de perforación de petróleo mar adentro 
en el golfo de México causaron 11 muertes y 
16 lesiones de extrema gravedad. Se vertieron 
aproximadamente cinco millones de barriles de 
petróleo en el golfo de México. En su análisis del 
accidente del pozo Macondo, el Grupo de Estudio 
de Deepwater Horizon observó que ese accidente 
estuvo marcado por fallas de organización, entre 
las cuales se incluyen las siguientes: 

Recuadro 5.1. Pozo de petróleo Macondo (Estados Unidos de América), 2010

Gráfico 5.1. Imagen de Envisat del vertido de petróleo en el golfo de México frente a la costa de los Estados Unidos de América 
el 22 de abril de 2010; el vertido de petróleo se puede ver como un remolino de color violeta oscuro en la parte inferior central

221  (OCDE, 2014b)
222  (OIEA, 2015b); (OIEA, 2017a) 

223  (OIEA, 2017)
224  (AEN-OCDE, 2018b)

(Fuente: ESA, 2010; Nadeau, 2015) 

a. Múltiples disfunciones del operador del 
sistema durante un período decisivo de las 
operaciones.

b. Incumplimiento de las directrices necesarias 
o aceptadas con respecto a las operaciones 
(“cumplimiento informal”). 

c. Mantenimiento desatendido.

d. I n s t r u m e n to s  q u e  n o  f u n c i o n a b a n 
correctamente o cuya interpretación de los 
datos ofrecía falsos positivos.

e. Evaluación y gestión inadecuada de los 
riesgos de las operaciones.

f. Múltiples operaciones realizadas en 
momentos decisivos con interacciones 
imprevistas. 

g. Comunicaciones inadecuadas entre los 
miembros de los grupos de operaciones.

h. Ausencia de sensibilización con respecto a los 
riesgos.

i. Desviación de la atención en los momentos 
decisivos. 

j. Cultura  con incent ivos que of rec ía 
aumentos en la productividad sin aumentos 
proporcionales en lo relativo a la protección.

k. Costos inadecuados y  comisión de 
irregularidades. 

l. Ausencia de una selección y una capacitación 
adecuadas del personal. 

m. Gestión inadecuada del cambio.
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5.3 
Desafíos tecnológicos
A pesar de que los modelos probabilísticos llevan 
desarrollándose desde hace varios decenios, no 
existen herramientas ni metodologías de análisis 
de riesgos consolidadas. En ese sentido, se hace 
necesario ampliar los análisis de riesgos industriales 
tradicionales, de modo que contemplen las 
características de los fenómenos antropogénicos 
y de otros no probabilísticos. Por tanto, los riesgos 
no se contemplan de manera adecuada en una 
evaluación de riesgos determinista. Como muestra 
de que no se comprende adecuadamente la 
naturaleza integral del riesgo basta observar que los 
niveles de preparación son bajos, incluso en aquellos 
países que, por lo general, se considera que están 
bien preparados para un desastre.

La disponibilidad de los datos representa un obstáculo 
a la hora de entender muchas amenazas. Los datos 
constituyen la base para adquirir conocimientos sobre 
las dinámicas del riesgo, y resultan fundamentales 
para evaluar riesgos, planificar situaciones y desarrollar 
prácticas que reduzcan el riesgo. La (falta de) 
disponibilidad con respecto a los datos está impulsada 
por diversos factores. En las situaciones en que se 
produce un desastre natural, los fenómenos en cadena, 
como los desastres tecnológicos ocasionados por 
amenazas naturales, se suelen pasar por alto, y su 
importancia solo se reconoce cuando la peor parte de 
sus efectos se hace visible a través de repercusiones 
a medio y largo plazo sobre la salud, la contaminación 
constante de los suelos y de las aguas, y de relevantes 
pérdidas económicas generadas por las actividades 
de limpieza y la recuperación. Otro motivo que explica 
la falta de disponibilidad de los datos es que la 
información sobre los riesgos tecnológicos se suele 
considerar confidencial (y, por ello, la industria la 
guarda con mucho celo) o bien se califica como una 
cuestión de seguridad nacional. En muchos países, 
no existe ningún registro sobre los efectos de un 
desastre y, a menudo, los organismos reguladores ni 
siquiera conocen el número, el tipo de actividad y la 
ubicación de las instalaciones peligrosas que existen 
en el territorio de un país. Asimismo, los operadores de 
instalaciones peligrosas tienden a evitar la revelación 
de información, por voluntad propia, sobre accidentes 
o cuasiaccidentes en sus locales para eludir las 
repercusiones negativas en su actividad225. 

A la escasez de datos sobre el riesgo también 
contribuye que las partes interesadas pierden 
interés en el riesgo en cuanto se reduce la atención 
de los medios de comunicación. Esto suele ir de la 

mano de una redefinición de las prioridades y del 
consiguiente descenso de los recursos disponibles 
para mitigar un riesgo específico. Las presiones 
económicas representan un factor con un gran poder 
en la toma de decisiones, sobre todo en el caso de 
las actividades y las ubicaciones con márgenes 
de beneficio escasos o en los países afectados 
por otros desafíos con respecto a la gobernanza. 
Las restricciones económicas pueden dar lugar 
a una mala toma de decisiones, tanto de manera 
intencionada como no intencionada, en la que, por 
ejemplo, se da más prioridad a los incrementos de 
productividad o a la optimización de la eficiencia de 
las operaciones que a las posibles preocupaciones 
en materia de seguridad226. En algunos casos, 
el hecho de no implementar soluciones adecuadas 
con respecto a la gestión del riesgo también se 
puede atribuir a factores impulsores económicos, 
por ejemplo, cuando los recursos ya no dan más de 
sí y se consideran más fundamentales otros riesgos. 
La calidad de la información que se recoge en las 
bases de datos sobre pérdidas no es uniforme y 
presenta distintos niveles de detalle y precisión. 
El nivel de detalle resulta especialmente heterogéneo 
en el caso de las amenazas antropogénicas. 

La vulnerabilidad continúa siendo un componente 
débil en los modelos de amenazas. Tal y como 
se señaló en los capítulos anteriores, hasta hace 
poco, la vulnerabilidad solo se ha estudiado —con 
algunas excepciones— en términos de vulnerabilidad 
física. La vulnerabilidad socioeconómica es mucho 
más complicada, y su inclusión en modelos exigirá 
definiciones más claras, diferentes tipos de datos 
y una serie de decisiones delicadas sobre lo que se 
puede modelar. También constituye una variable 
dinámica que depende del escenario; por ejemplo, 
en el ámbito de las epidemias, cualquier enfermedad 
se suele identificar por cómo afecta a determinados 
grupos con mayor rapidez y de manera más grave 
que a otros. Asimismo, la validación de los modelos 
sigue siendo un desafío técnico. Los satélites pueden 
ofrecer una gran cantidad de datos para determinados 
tipos de información sobre el riesgo, pero los 
modelos deberán validarse con evidencias de base 
terrestre, para lo cual se necesitan recursos. Buscar 
respuestas en una escala mediante su extracción 
de una escala mucho mayor pone en riesgo la 
validez de las conclusiones, si no se lleva a cabo con 
mucho cuidado. El uso de datos indirectos (es decir, 
funciones imperfectas que permiten caracterizar 
elementos para los cuales no existe ninguna 
medición posible) constituye una forma extendida de 
enriquecer los modelos de riesgo, pero esta práctica 
compromete la credibilidad y la capacidad de defensa 
de los resultados. Los ejercicios de verificación en 
tierra se están convirtiendo en un requisito estándar, 
ya que son requisitos para validar el impacto del 
cambio climático en el plano local. 
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5.4 
Desafíos con respecto 
a los recursos
Los desastres previsibles continúan produciéndose, 
por lo general, en países con unos altos niveles de 
sensibilización sobre los riesgos y con capacidades 
avanzadas para la gestión del riesgo. La situación 
es todavía más compleja en el mundo en desarrollo, 
en el cual suelen faltar instalaciones fundamentales, 
competencias técnicas y capacidad informática, 
por lo que los tomadores de decisiones están mal 
preparados para entender el riesgo en sus propios 
términos. Además, los países de bajos ingresos 
suelen tener dificultades para acceder al apoyo 
financiero, sobre todo porque, a menudo, la reducción 
del riesgo no está incluida en el flujo de la financiación 
humanitaria.

En el caso de una situación de desastre activa, 
gestionar los efectos que esta tiene sobre la 
población y el entorno construido al mismo tiempo 
que se responde a un fenómeno de amenazas en 
cadena causado por el fenómeno inicial conduce, 
de manera inevitable, a la competencia por unos 
recursos para la respuesta escasos227. Por ejemplo, 
tras el terremoto producido en la provincia turca 
de Kocaeli en 1999, en lugar de priorizar las tareas 
de búsqueda y salvamento de las víctimas del 
terremoto, se envió, aproximadamente, a la mitad 
de los recursos humanos del departamento de 
bomberos de la ciudad de Izmit a combatir un 
incendio en una refinería de petróleo que estaba 
ardiendo228. Esto se complicó todavía más debido 
a que las consecuencias del fenómeno secundario 
podían incluir el riesgo de emisiones tóxicas, 
incendios o explosiones que obstaculizarían 
las actividades de respuesta de emergencia y 
empeorarían los efectos al poner en peligro a los 
equipos de respuesta inicial229.

5.5 
Conclusiones 
En el ámbito de la comunicación de riesgos se ha 
producido un importante cambio de paradigma 
para obtener procesos integrados y participativos, 
los cuales, en la práctica, suelen ser difíciles de 
gestionar. La comunicación de riesgos no se puede 
contemplar como una añadidura a la evaluación de 
riesgos y la toma de decisiones. Es probable que 
las advertencias y la información sobre el riesgo 
sean cuestionadas por aquellas poblaciones que 
estén inquietas acerca de las decisiones que se les 
está pidiendo que tomen con respecto al riesgo. 
Si se pide a las personas que evacuen un lugar y 
se alojen en refugios incómodos, querrán tener un 
buen motivo para hacerlo. De hecho, sus criterios 
pueden no hacer hincapié en evidencias científicas 
precisas, o puede que las interpreten de manera 
distinta a los investigadores en materia de riesgo. 
La participación de una comunidad más amplia 
en la evaluación, la gestión y la mitigación de los 
riesgos mejoraría la educación en esta materia, 
lo cual beneficiaría a los autores y a los lectores 
y, por tanto, garantizaría que la comunicación de 
los riesgos fuese más efectiva y que atendiese las 
preguntas de la población sobre el riesgo.

Se necesitan acciones y una atención directa para 
los siguientes desafíos:

225  (Krausmann, Cruz y Salzano, 2017)
226  (Wood et al., 2017)
227  (Necci et al., 2018)

228  (Cruz et al., 2004)  
229  (Girgin, 2011)
230  (IRGC, 2015)

• Sensibilización: se necesitan más campañas 
educativas y de sensibilización para ayudar 
a las par tes interesadas a reconocer la 
vulnerabilidad frente a las amenazas. 

• Gobernanza del riesgo: la gobernanza del 
riesgo debería abordarse desde una perspectiva 
integral. Además, el sector privado y el Gobierno 
deben disponer de los incentivos y los métodos 
que propicien una responsabilidad y un costo 
del riesgo compartidos. El IRGC propone un 
innovador marco de gobernanza del riesgo y 
directrices sobre cómo abordar los riesgos 
emergentes230.
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• Infraestructura  jur íd ica:  puesto que la 
experiencia demuestra que la reducción del 
riesgo funciona mejor si se exige por ley, 
deberá promulgarse y aplicarse una legislación 
específica en materia de reducción del riesgo. 
Esta tiene que ir acompañada de orientaciones 
sobre cómo alcanzar los objetivos que se 
exponen en el marco jurídico, con el fin de 
ayudar a la industria a lograr la conformidad 
y respaldar a las autoridades a la hora de 
evaluar si la tarea ha cumplido los objetivos de 
seguridad asociados. También se necesita un 
marco de responsabilidad e indemnización. 

• Comunicación de riesgos: deberá mejorarse 
la comunicación en todos los planos para 
garantizar que la información sobre los riesgos 
fluya con total libertad y de manera eficaz a 
través de toda la sociedad. También se deberá 
garantizar un mejor intercambio de los recursos 
para gestionar el riesgo, así como el acceso a 
esos recursos. 

• Evaluación del riesgo: las investigaciones 
deber ían centrarse en e l  desarro l lo  de 
metodologías y herramientas para evaluar 
y mapear el riesgo. A tal efecto, se necesita 
mejorar las funciones de daños y pérdidas 
para todas las amenazas. También se deben 
evaluar los efectos humanos, ambientales 
y económicos, aunque estos dos últimos se 
suelen desatender. 

• Recopilación de datos: deberá promoverse 
y facilitarse el intercambio sencillo y libre de 
datos pertinentes sobre todos los riesgos, 
los fenómenos de desastre e incluso los 
cuasiaccidentes para respaldar el aprendizaje de 
los fenómenos pasados de cara a la prevención 
y la mitigación. Lo ideal es que el intercambio 
de datos también se produzca entre sectores 
y países. 

• Cooperación y alianzas:  para reducir los 
riesgos, resulta esencial que exista cooperación 
entre todas las partes interesadas, sobre 
todo en el plano local. Deben fomentarse las 
alianzas público-privadas y las redes regionales 
e internacionales que facilitan la colaboración 
para lograr una gestión del riesgo eficaz.
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235  (Wilhite, 2014); (Wilhite, Sivakumar y Pulwarty, 2014)
236 (Wilhite, 2014); (Asociación Mundial para el Agua en 
Europa Central y Oriental, 2015)

231  (UNDRR, 2011a)
232  (UNDRR, 2011a)
233  (van Lanen et al., 2017); (UNESCO, 2016)
234  (Spinoni et al., 2018); (IPCC, 2014)

Entre las amenazas naturales relacionadas con el 
tiempo meteorológico, la sequía es probablemente 
la más compleja y grave debido a su naturaleza 
intrínseca y a sus efectos en cascada y de gran 
envergadura. Afecta a la producción agrícola, al 
abastecimiento de agua público, a la producción de 
energía, al transporte, al turismo, a la salud humana, 
a la biodiversidad, a los ecosistemas naturales, 
etc. Las sequías son recurrentes, pueden durar 
desde unas cuantas semanas hasta varios años, y 
pueden afectar a grandes zonas y poblaciones. Los 
efectos relacionados se desarrollan con lentitud, 
suelen ser indirectos y pueden persistir durante 
mucho tiempo después de que haya finalizado 
la sequía. A pesar de que estos efectos generan 
graves pérdidas económicas, daños al medio 
ambiente y el sufrimiento de las personas, suelen ser 
menos visibles que los efectos de otras amenazas 
naturales (p. ej., las inundaciones y las tormentas) 
que producen daños estructurales e inmediatos, los 
cuales están claramente vinculados con la amenaza 
y se pueden cuantificar en términos económicos231. 
Por lo tanto, el riesgo de sequía se suele subestimar 
y continúa siendo una amenaza “oculta”232. Buena 
parte del mundo carece de una gestión proactiva del 
riesgo de sequía.

Los decesos ligados a las sequías se producen, 
sobre todo, en países pobres. Sin embargo, en los 
países ricos, las personas padecen sus efectos 
indirectos, tales como el estrés térmico o el polvo, 
lo que da lugar a diversas consecuencias para 
la salud233. Algunos ejemplos son el desempleo 
persistente, la migración y la inestabilidad social que 

Capítulo 6:  
Sección especial 
sobre las sequías

se derivan de las fallas en el abastecimiento público 
de agua, la inseguridad alimentaria y los posibles 
conflictos.

Durante el siglo XXI, es probable que las sequías 
sean más frecuentes y graves en muchas regiones 
del mundo234. Hoy más que nunca resulta crucial 
comprender mejor los procesos físicos que dan 
lugar a las sequías, su propagación, además de la 
vulnerabilidad ambiental y de la sociedad frente 
a este fenómeno y sus efectos. El desafío clave 
consiste en avanzar hacia la adopción generalizada 
de estrategias proactivas de gestión del riesgo235. 
Esto incluye el análisis de las tendencias del pasado 
y las proyecciones de futuro de la sequía, así como el 
análisis de la vulnerabilidad y el grado de exposición 
ambiental y de la sociedad. Todo ello determina el 
riesgo de sequía, que se puede gestionar por medio 
del desarrollo de políticas y planes de gestión que 
estén adaptados al contexto local236. 

Las sequías constituyen una característica 
recurrente y se definen con respecto al clima 
medio de una determinada región a largo plazo. 
Es necesario diferenciarlas de la aridez (en los 
climas secos estacionales o anuales, como los del 
desierto) y de la escasez de agua (una situación 
en la que los recursos hídricos disponibles 
desde el punto de vista climático no bastan para 
satisfacer los requisitos medios de agua a largo 
plazo). Una megasequía es una sequía muy larga 
y generalizada que dura mucho más de lo normal, 
frecuentemente un decenio o más. 
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En función del efecto que ejerce sobre el ciclo 
hidrológico y de su efecto en la sociedad y 
el medio ambiente, por lo general se pueden 
distinguir distintos tipos de sequías: 

1. La sequía meteorológica es un período que 
abarca desde meses hasta años en el que existe 
un déficit de precipitación o en el balance hídrico 
climatológico (es decir, la precipitación menos la 
posible evapotranspiración) en una determinada 
región. El déficit se define con respecto a 
la climatología a largo plazo. Estas sequías 
suelen ir acompañadas de unas temperaturas 
superiores a las normales, y anteceden y generan 
otros tipos de sequías. La sequía meteorológica 
está causada por anomalías persistentes 
en los patrones de circulación atmosférica 
a gran escala, las cuales se desencadenan 
con temperaturas tropicales anómalas en la 
superficie del mar u otras condiciones remotas.

2. La sequía (agrícola) de la humedad del suelo 
es un período en el que existe una menor 
humedad del suelo como consecuencia de 
unas precipitaciones por debajo de lo normal. 
Esto afecta a la producción de cultivos, acarrea 
la degradación de las tierras y afecta a la 
función ecosistémica en general. 

3. La sequía hidrológica se produce cuando 
el caudal de los ríos y el almacenamiento 
de agua en los acuíferos, lagos o embalses 
descienden por debajo de los niveles medios a 
largo plazo. La sequía hidrológica se desarrolla 
lentamente porque implica que el agua 
almacenada se agota, pero no se repone. Para 
analizar la aparición, la duración y la gravedad 
de las sequías hidrológicas se utilizan series 
cronológicas de estas variables. 

Recuadro 6.1. Tipos de sequía 

A pesar de que las sequías se suelen desencadenar 
por la ausencia de precipitaciones, existen otros 
factores que también pueden causar o reforzar estas 
sequías, entre los que se incluyen las precipitaciones 
más intensas pero menos frecuentes, las condiciones 
de humedad del suelo, la gestión deficiente del 
agua y la erosión del suelo. Por ejemplo, el pastoreo 
excesivo incrementó la erosión y las tormentas de 
polvo que, a su vez, intensificaron la sequía conocida 
como “cuenco de polvo” que tuvo lugar en las 
grandes llanuras de América del Norte en la década 
de 1930237. Las sequías amenazan la seguridad 
humana porque debilitan los medios de subsistencia, 
ponen en peligro la cultura y la identidad individual, 
y aumentan la migración. Del mismo modo, también 
pueden mermar la capacidad de los Estados de 
proporcionar las condiciones necesarias para la 
seguridad humana. Las sequías pueden influir en 
alguno o en todos los factores al mismo tiempo. 
En general, las situaciones de inseguridad aguda, 
como la hambruna o la inestabilidad sociopolítica, 
surgen a raíz de la interacción de múltiples factores. 
El conflicto en la República Árabe Siria es un claro 
ejemplo de la capacidad de las sequías para acelerar 
la inestabilidad238-239. Para muchas poblaciones que 
ya se encuentran marginadas socialmente, que 
dependen de los recursos y que poseen unos activos 
fijos limitados, la seguridad humana se irá debilitando 
de manera progresiva. En esos casos, las secuencias 
de sequías de menor magnitud pueden tener 
consecuencias desproporcionadas.

6.1 
Indicadores de sequía
Los distintos tipos de sequía exigen indicadores 
diferentes para su caracterización. La Organización 
Meteorológica Mundial (OMM) y la Asociación 
Mundial para el Agua (GWP) publicaron un resumen 
sobre los indicadores de sequía cuyo uso se halla más 
extendido240. El índice estandarizado de precipitación 
(SPI) y el índice estandarizado de precipitación y 
evapotranspiración (SPEI)241-242, por ejemplo, son dos 
índices muy conocidos para el análisis meteorológico 
de las sequías. Los indicadores relacionados con 
la humedad del suelo, como el índice de severidad 
de la sequía243 o el índice de gravedad de la sequía 
de Palmer244, buscan determinar las características 
de los efectos de la sequía en términos de estrés 
hídrico de las plantas. Los indicadores hidrológicos, 
tales como los percentiles de flujo, se utilizan para 
cuantificar el volumen del déficit de agua en los ríos y 
los embalses245. Por último, los indicadores basados 
en la teleobservación, como el índice de vegetación 
de diferencia normalizada o la fracción de la radiación 
fotosintéticamente activa absorbida, se emplean 
para monitorear los efectos de las sequías sobre la 
vegetación. 
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Recientemente, se han desarrollado indicadores 
combinados que mezclan varios indicadores físicos 
en un único indicador. Por ejemplo, el Observatorio 
Europeo de la Sequía utiliza el indicador combinado 
de sequía246 para monitorear los efectos que tiene 
la sequía en los ecosistemas naturales y agrícolas. 

Para obtener una visión global de los posibles 
efectos de las sequías, se requiere un conjunto de 
variables básico que represente diferentes aspectos 
relacionados con el déficit de agua. La frecuencia, la 
intensidad y la duración constituyen algunas de las 
variables clave de las sequías. La gravedad describe 
el déficit acumulado a lo largo de toda la duración de 
un fenómeno, mientras que la intensidad describe 
el grado medio de precipitaciones, la humedad 
del suelo o el déficit de almacenamiento de agua 
durante una sequía. Ambas pueden determinar la 
magnitud del efecto asociado. 

Por ejemplo, la duración y la zona afectada están 
vinculadas con la propagación en el tiempo y el 
espacio del déficit de agua. Así, los fenómenos más 
duraderos y generalizados pueden desencadenar 
efectos en cascada, cuya magnitud se relaciona 
de manera directa con el déficit de agua. Durante 
la estación de crecimiento, resulta especialmente 
pertinente la información sobre el momento de la 
aparición, el cese y la finalización de una sequía. 
Los efectos de una sequía se pueden notar después 
de que esta haya terminado. 

Entre las cuestiones emergentes al analizar las sequías 
sobresalen los fenómenos de sequía subestacionales 
(menos de tres meses) que pueden intensificar o 
prolongar las sequías de largo plazo o la aridez de 
base. Estas “sequías repentinas” se refieren a períodos 
más bien cortos en los que coexisten una temperatura 
cálida en la superficie y una humedad del suelo 
anormalmente baja. En  función de los mecanismos 
físicos relacionados con las sequías repentinas, estos 
fenómenos se pueden clasificar en dos categorías: 
olas de calor y déficits de precipitación247. 

Para la predicción estacional de los fenómenos de 
sequía, resulta esencial entender los mecanismos 

que se ocultan tras las características climáticas 
de baja frecuencia como El Niño-Oscilación Austral. 
A pesar de que se trata de un campo de trabajo 
incipiente, una predicción estacional fiable, con una 
red de monitoreo fiable y una evaluación del riesgo 
adecuada, permitirá desarrollar los sistemas de 
alerta temprana248.

6.2 
El cambio climático 
y las sequías del futuro
Las mejoras introducidas en el conocimiento han 
reforzado las conclusiones del Cuarto Informe de 
Evaluación del IPCC249, sobre todo con respecto 
al riesgo creciente de que se produzca un cambio 
climático rápido, abrupto e irreversible con unos altos 
niveles de calentamiento. Ahí se incluyen riesgos 
como el incremento de la aridez, las sequías y las 
temperaturas extremas en numerosas regiones del 
mundo250. A pesar de la incertidumbre presente 
en las proyecciones climáticas, es probable que 
muchas regiones del planeta sufran un aumento en la 
frecuencia o la intensidad de las sequías a lo largo del 
siglo XXI. Estas abarcan los países del Mediterráneo, 
África Meridional, la parte suroccidental de América 
del Norte y América Central251.

Los procesos subyacentes que impulsan tales 
cambios son la reducción de las precipitaciones o 
los cambios en los patrones de precipitación, junto 
con los mayores índices de evaporación ligados 
a unas temperaturas más altas. Se estima que 
una subida de temperatura de 3  °C haga que las 
actuales sequías a 100 años (sequías graves que 
se producen cada 100 años) afecten al 30 % de las 
tierras firmes cada 10 años252.

237  (Cook, Miller y Seager, 2009)
238  (Erian, Katlan y Babah, 2011)
239  (Erian et al., 2014)
240  (Svoboda y Fuchs, 2016)
241  (Mckee, Doesken y Kleist, 1993)
242  (Vicente-Serrano, Beguería y López-Moreno, 2009)
243  (Cammalleri, Micale y Vogt, 2015)
244  (Palmer, 1965)

245  (Hisdal et al., 2004); (Cammalleri, Vogt y Salamon, 2017)
246  (Sepulcre-Canto et al., 2012)
247  (Otkin et al., 2018)
248  (Dutra et al., 2015); (Naumann et al., 2014)
249  (IPCC, 2007)
250  (Banco Mundial, 2012)
251  (Orlowsky y Seneviratne, 2012)
252  (Naumann et al., 2018)
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Estos escenarios sugieren que el riesgo de sequía 
se acrecentará en numerosos sectores económicos 
y regiones vulnerables a menos que se tomen las 
medidas de mitigación y adaptación al cambio 
climático adecuadas. Muchas regiones del mundo 
con una alta densidad de población, así como 
con sociedades vulnerables que dependen de la 
producción agrícola local, podrían sufrir pérdidas 
importantes debido a las sequías. 

Según los estudios posteriores al Cuarto Informe 
de Evaluación del IPCC, existe un nivel de confianza 
media en que se produzca el aumento previsto en la 
duración y la intensidad de las sequías en algunas 
regiones del mundo, incluidas las regiones de Europa 
Meridional y el Mediterráneo, Europa Central, el centro 
de América del Norte, Centroamérica y México, el 
nordeste del Brasil y África Meridional. Es probable 
que haya reducciones en la humedad del suelo en 
varias regiones, sobre todo en Europa Central y 

Meridional, así como en África Meridional. En una 
serie de escenarios, entre mediados del siglo XX y 
finales del siglo XXI, las sequías en la humedad del 
suelo que duran entre cuatro y seis meses duplicarán 
su duración y su frecuencia, y las sequías que duran 
más de 12 meses serán hasta tres veces más 
habituales253. Una disminución en la humedad del 
suelo puede aumentar el riesgo de que aparezcan 
días con un calor extremo y olas de calor254.

En comparación con los análisis de las tendencias 
pasadas, los efectos de las temperaturas resultan 
más evidentes en las previsiones de sequía. Las 
previsiones de sequía emplean dos trayectorias de 
concentración representativas (RCP) del IPCC. La 
RCP 4,5 prevé un escenario futuro caracterizado 
por sólidos programas de reforestación, una 
reducción en el uso de tierras de cultivo y praderas, 
unas políticas climáticas estrictas, así como unas 
emisiones de CO2 que solo crecerán ligeramente 

Gráfico 6.1. Gravedad de la sequía de acuerdo con el SPI-12 (izquierda) y el SPEI-12 (derecha). Los mapas superiores muestran la 
gravedad acumulada en el período de 1981 a 2010, mientras que los mapas inferiores exponen la diferencia entre los períodos de 
1951 a 1980 y de 1981 a 2010. Las zonas en gris representan las áreas desérticas y frías enmascaradas. 

(Fuente: CCI, 2018)
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres aquí indicados, así como las designaciones empleadas en estos mapas,  
no implican ningún tipo de reconocimiento ni de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.
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y se reducirán poco después. La RCP 8,5 prevé un 
escenario en el que las emisiones de CO2 aumentan 
sin cesar; las tierras de cultivo y las praderas se 
usan en mayor medida; la población alcanza los 
12.000  millones en el año 2100; existe una fuerte 
dependencia de los combustibles fósiles; y no se ha 
implementado ninguna política climática255. 

De acuerdo con los resultados del modelo que 
emplea el índice de precipitaciones normalizado, 
resulta probable que la gravedad de la sequía 
crezca en algunas zonas hacia finales del siglo 
XXI: la Argentina y Chile, el Mediterráneo y grandes 
partes del África Meridional, en los escenarios 
climáticos que se describen en las RCP 4,5 y 8,5. Es 
probable que algunas zonas del sudeste de China 
y de Australia Meridional se vean afectadas por un 
aumento de la gravedad de las sequías solamente 
de acuerdo con el escenario climático más extremo, 
la RCP 8,5. Tal como se espera, casi todo el planeta, 
salvo el norte de América del Norte, las latitudes 
septentrionales de Eurasia y las zonas marítimas 
de Asia Sudoriental, presenta una tendencia hacia 

el agravamiento de las sequías que, de acuerdo con 
la RCP 8,5, aún serán más intensas. Los resultados 
del modelo que emplea el índice estandarizado de 
precipitaciones y evapotranspiración sugieren la 
probabilidad de que haya muchas más regiones que 
padezcan fenómenos de sequía más frecuentes y 
más graves.

Al combinar la información extraída de los gráficos 
6.1 y 6.2, se prevé que la mayoría de las zonas 
críticas de sequía de los últimos decenios vean 
agudizarse aún más la gravedad de las sequías y, 
por tanto, se conviertan en las zonas con mayor 
riesgo de sufrir sus efectos, entre los que se 
incluye la degradación irreversible de las tierras. 
Las regiones en las que se prevé un aumento 
continuo en la gravedad de las sequías son, según 
los escenarios de emisiones altas y moderadas 
(RCP 4,5 y 8,5), la Argentina y el sur de Chile, la 
región del Mediterráneo y grandes superficies del 
África Meridional. En esas zonas, la elevación de las 
temperaturas puede agravar las sequías.

253  (Sheffield y Wood, 2008)
254  (Seneviratne et al., 2006)

255  (IPCC, 2019)
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Gráfico 6.2. Gravedad de la sequía de acuerdo con el SPI-12 (izquierda) y el SPEI-12 (derecha). Todos los mapas muestran la 
diferencia porcentual entre 1981 y 2010 y entre 2071 y 2100 en los escenarios que describe la RCP 4,5 (arriba) y la RCP 8,5 
(abajo). Las zonas de color gris claro representan las superficies en las que menos de dos tercios de las simulaciones concuerdan 
con la señal del cambio. Las áreas de color gris oscuro señalan las zonas desérticas y frías enmascaradas.

(Fuente: CCI, 2018)
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres aquí indicados, así como las designaciones empleadas en estos mapas,  
no implican ningún tipo de reconocimiento ni de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.

6.3 
Evaluación del riesgo de sequía global
El término “riesgo” y los términos relacionados “amenaza”, “grado de exposición” y “vulnerabilidad” se han 
empleado y definido de distintas formas dentro de la comunidad científica, con importantes diferencias 
entre las comunidades de la RRD y de la adaptación al cambio climático256. Estas basan sus análisis en 
dos marcos teóricos, los cuales se suelen denominar enfoque con respecto al resultado o los efectos 
(comunidad de adaptación al cambio climático) y enfoque contextual o con respecto a los factores 
(comunidad de RRD)257. 

El enfoque con respecto al resultado o los efectos se fundamenta en las relaciones que existen entre 
los factores de estrés y la respuesta correspondiente. En este caso, el objetivo final del análisis es la 
vulnerabilidad (cuantos más daños sufre una sociedad, más vulnerable es). Este enfoque consiste en utilizar 
las medidas cuantitativas de los efectos históricos como datos indirectos para estimar la vulnerabilidad258. 
Sin embargo, basarse en los efectos históricos tiene ciertas limitaciones, sobre todo porque los efectos 
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solo suelen estar disponibles durante espacios de 
tiempo breves o, incluso, no estar disponibles, de 
modo que emplear este proceso impide extraer 
mapas de riesgo globales homogéneos. Además, 
el número de las personas afectadas y los tipos 
de efectos varían en función de la región, por 
consiguiente, obstaculizan los análisis consistentes 
de gran escala.

Por su parte, el enfoque contextual o con respecto a 
los factores se apoya en los factores económicos o 
sociales intrínsecos o en las dimensiones que definen 
la vulnerabilidad. En este caso, la vulnerabilidad es el 
punto de partida, lo que permite entender por qué la 

población o los bienes expuestos son susceptibles 
de sufrir los efectos perjudiciales de una sequía. 
Resulta más adecuado para establecer las metas 
con respecto a la reducción del riesgo. Este enfoque 
normalmente depende de determinantes del riesgo 
combinados que no poseen ninguna unidad común 
de medición259. Los valores resultantes no constituyen 
una medida absoluta de las pérdidas económicas 
o los daños en la sociedad o el medio ambiente, 
sino una estadística relativa que proporciona una 
clasificación regional de los impactos potenciales, 
útil para priorizar acciones destinadas a reforzar la 
gestión de desastres y los planes de adaptación.

256  (Brooks, 2003); (Field et al., 2012); (Wisner et al., 1994)
257  (Tánago et al., 2016)

258  (Brooks, Adger y Kelly, 2005); (Peduzzi et al., 2009)
259  (OCDE, CCI y CE, 2008)
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260  (PNUD, 2004)
261  (Carrão, Naumann y Barbosa, 2016)

Los dos enfoques representan formas alternativas, 
a la par que complementarias, de estimar el riesgo 
de sequía en escalas diferentes. Puesto que los 
efectos de las sequías son específicos de cada 
contexto y varían desde el punto de vista geográfico, 
los modelos de regresión (es decir, el enfoque con 
respecto a los resultados) resultan cruciales para 
desarrollar planes de preparación y actividades de 
mitigación desde el plano local hasta el nacional, 
mientras que los indicadores compuestos (es decir, 
el enfoque contextual) pueden identificar los puntos 
genéricos de apoyo para reducir los efectos en las 
escalas regional y global.

Para la evaluación global, se adopta un enfoque 
contextual. Este define el riesgo como una 
consecuencia de la amenaza natural, los bienes 
expuestos y la vulnerabilidad propia del sistema 
natural o social expuesto. De acuerdo con esta 
definición, el riesgo de incurrir en pérdidas a raíz 
de una sequía depende de que se combinen la 
gravedad de la sequía y la probabilidad de que 
suceda, los bienes o las personas expuestos, así 
como su vulnerabilidad o su capacidad para lidiar 
con la amenaza. 

Los usuarios finales, los administradores de servicios 
de abastecimiento de agua y los responsables de 
formular políticas se basan en las evaluaciones 
del riesgo de sequía para proteger mejor a las 
poblaciones frente a las perturbaciones y desarrollar 
planes de gestión destinados a reducir los efectos. 
Por tanto, las evaluaciones del riesgo de sequía deben 
incluir información adaptada a las necesidades de 
los usuarios específicos. Dicha información debe 
responder a preguntas sobre dónde y qué entidades 
tienen más probabilidades de verse afectadas. De 
hecho, las evaluaciones del riesgo de sequía deben 
ser específicas de cada sector, puesto que el grado 
de exposición y la vulnerabilidad varían en función 
de los diferentes ecosistemas, así como en función 
de los sectores económicos (p. ej., en la agricultura, 
el abastecimiento de agua público, la producción de 
energía, el transporte por vías de navegación interior, 
el turismo y la salud pública).

6.4
 

Evaluación del riesgo 
para la agricultura y 
otros sectores primarios 
En la presente sección se muestra un ejemplo de 
una evaluación global del riesgo de sequía que hace 
hincapié en los efectos en el sector primario y agrícola, 
los cuales resultan pertinentes desde una perspectiva 
global. La evaluación se basa en el enfoque conceptual 
que propone el Programa de las Naciones Unidas para 
el Desarrollo (PNUD)260-261. Incluye la evaluación de la 
amenaza, el grado de exposición y la vulnerabilidad 
de la sociedad, que se combinan para llegar a una 
evaluación del riesgo sobre los principales efectos 
ocasionados por las sequías. En las siguientes 
subsecciones se explican los pasos concretos. 

6.4.1 
Evaluación de la amenaza

La precipitación se puede utilizar como un indicador 
indirecto del agua disponible para el sistema 
acoplado ser humano-medio ambiente262. Por 
tanto, la frecuencia y la intensidad de los déficits de 
precipitación pueden reflejar la amenaza de sequía 
para una determinada zona. Sin embargo, ahora se 
entiende mejor cómo afectan al abastecimiento de 
agua las temperaturas en aumento y el índice de 
evaporación. 

262  (Svoboda et al., 2002)
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Gráfico 6.3. Amenaza de sequía global de acuerdo con el índice de anomalía ponderada y normalizada de la precipitación:  
a) amenaza, b) grado de exposición y c) vulnerabilidad

Amenaza

Menor grado de amenaza Mayor grado de amenaza

Grado de exposición

Menor grado de exposición Mayor grado de exposición

a)

(Fuente: CCI, 2018)

b)

(Fuente: CCI, 2018)
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(Fuente: CCI, 2018)
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres aquí indicados, así como las designaciones empleadas en estos mapas,  
no implican ningún tipo de reconocimiento ni de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.

Vulnerabilidad

Menor grado de vulnerabilidad Mayor grado de vulnerabilidad

En la presente evaluación, la amenaza de sequía se 
calculó como la probabilidad de excedencia en la 
mediana de los déficits globales de precipitaciones 
graves para un período de referencia histórico 
(1901–2010) (gráfico 6.3 a). La gravedad del 
déficit de precipitación se calcula por medio del 
índice de anomalía ponderada y normalizada de la 
precipitación263. Este indicador se seleccionó porque 
se encuentra normalizado en el plano espacial y 
temporal; permite limitar la influencia de las grandes 
anomalías normalizadas derivadas de pequeñas 
cantidades de precipitación que se producen cerca 
del comienzo o del final de las estaciones secas; y 
hace hincapié en las anomalías que se producen a lo 
largo de la estación lluviosa cuando los cultivos son 
más sensibles a las fluctuaciones de agua.

6.4.2 
Evaluación del grado de exposición

La información significativa sobre el grado de 
exposición está relacionada con las entidades, los 
bienes, la infraestructura, la tierra agrícola y las 

personas que se encuentran en una zona propensa 
a la sequía. El modelo del grado de exposición a la 
sequía que se aplica a efectos del presente GAR 
ha sido calculado y validado tomando como base 
capas geográficas explícitas desde el punto de 
vista espacial. Este enfoque con respecto al grado 
de exposición a la sequía es integral y contempla 
la distribución espacial de varios elementos 
físicos (indicadores indirectos) que caracterizan la 
agricultura y las actividades del sector primario264, 
a saber: las superficies de las cosechas (sequía 
agrícola), el ganado (sequía agrícola), el estrés 
hídrico industrial/doméstico (sequía hidrológica) y 
la población humana (sequía socioeconómica).

Este enfoque propone un modelo no compensatorio 
que combina los diferentes indicadores indirectos 
del grado de exposición a la sequía. Al utilizar 
esta metodología, la superioridad de un indicador 
no se puede compensar con la inferioridad de 
otro. Por consiguiente, una región presentará un 
grado de exposición alto a la sequía cuando en 
ella abunde al menos un tipo de bien. Por ejemplo, 
una región completamente cubierta de cultivos de 
secano tendrá un grado de exposición total frente 
a la sequía, con independencia de que haya otros 
elementos que se encuentren en riesgo. 

c)
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Ganado (2005)

Menos ganado Más ganado

Tierras de cultivo en todo el mundo (2000)

Menos superficie de las cosechas Más superficie de las cosechas

(Fuente: CCI, 2018)

a)

Gráfico 6.4. a) Distribución mundial del ganado en números por cuadrícula; b) tierras agrícolas en todo el mundo en porcentaje 
de tierra de cultivo por cuadrícula; c) estimaciones de población de los asentamientos humanos en todo el mundo para 
2015. Distribución y densidad de población, en número de personas por cuadrícula; y d) estrés hídrico de referencia: total de 
extracciones de agua anuales (municipal, industrial y agrícola) como porcentaje del total del flujo anual disponible.

263  (Lyon y Barnston, 2005) 264  (Carrão, Naumann y Barbosa, 2016)

b)

(Fuente: CCI, 2018)
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Población (2015)

Menos población Más población

Estrés hídrico de referencia (2010)

Menor estrés hídrico Mayor estrés hídrico

(Fuente: CCI, 2018)
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres aquí indicados, así como las designaciones empleadas en estos mapas,  
no implican ningún tipo de reconocimiento ni de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.

d)

(Fuente: CCI, 2018)

c)
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6.4.3 
Evaluación de la vulnerabilidad 

Las evaluaciones de la vulnerabilidad son un 
componente clave para cualquier estimación de 
riesgo de sequía, ya que ayudan a diseñar las 
acciones de preparación a medio y largo plazo 
para dirigirse a los sectores o las poblaciones 
más sensibles. En particular, las intervenciones 
destinadas a reducir los efectos de las sequías 
deberían orientarse hacia la mitigación de la 
vulnerabilidad de los sistemas humanos y naturales.

En el marco actual, la vulnerabilidad frente a las 
sequías se representa por medio de un modelo 
multidimensional compuesto por factores sociales, 
económicos y de infraestructura. La vulnerabilidad 
social está relacionada con el nivel de bienestar de 
las personas, las comunidades y la sociedad. En 
cuanto a la vulnerabilidad económica, esta depende 
en gran medida de la condición económica de 
las personas, las comunidades y las naciones. 
Por último, la vulnerabilidad de la infraestructura 
comprende la infraestructura básica necesaria 
para respaldar la producción de bienes y la 
sostenibilidad de los medios de subsistencia. Esta 
explicación de la vulnerabilidad es coherente con 
el marco propuesto por la UNDRR265, que define la 
vulnerabilidad como un reflejo del estado de los 
factores sociales, económicos y de infraestructura, 
tanto en el plano individual como colectivo, en 
una determinada región. Estos factores pueden 
considerarse la base sobre la que se desarrollan 
los planes locales para reducir la vulnerabilidad y 
facilitar la adaptación266.

De acuerdo con este marco teórico, cada uno de los 
factores se caracteriza por una serie de indicadores 
indirectos genéricos que reflejan el nivel de calidad 
de diferentes componentes de una sociedad y su 
economía. Esto entronca con la idea de que las 
personas y las poblaciones necesitan una serie 
de factores o capacidades independientes para 
lograr una resiliencia positiva frente a los efectos, 
y de que ningún factor único basta para describir 
los resultados diversos con respecto a los medios 
de subsistencia que las sociedades requieren para 
lidiar con tales desastres.

267  (Brooks, Adger y Kelly, 2005)
268  (Carrão, Naumann y Barbosa, 2016)

265  (UNDRR, 2004)
266  (Naumann et al., 2014)

De acuerdo con lo que se representa en el gráfico 
6.3  c), las regiones más vulnerables frente a la 
sequía se encuentran en América Central, el noroeste 
de América del Sur, Asia Central y Meridional, 
el sureste de América del Norte y casi todo el 
continente africano, salvo algunas zonas en África 
Meridional. Estos resultados coinciden con los de 
otros autores267, que encuadran prácticamente a 
todas las naciones del África Subsahariana entre las 
más vulnerables frente a los desastres climáticos. 

6.4.4 
Evaluación del riesgo de sequía

En el gráfico 6.3 se muestran los tres componentes 
del riesgo de sequía, así como su combinación, lo cual 
da lugar al mapa del riesgo de sequía mundial. Los 
tres componentes del riesgo se agregaron siguiendo 
un algoritmo de programación lineal no paramétrico 
y variables múltiples (análisis envolvente de datos)268. 
Los valores para cada componente no constituyen 
una medida absoluta, sino una estadística relativa 
que ofrece una clasificación regional de los impactos 
potenciales (zonas críticas): esta clasificación 
prioriza las acciones que buscan reforzar los planes 
de adaptación y las actividades de mitigación. 
El gráfico 6.5 señala que el riesgo de sequía suele 
ser mayor en las regiones con un alto grado de 
exposición (principalmente, las zonas más pobladas 
y las regiones con una explotación extensiva para 
la agricultura), tales como el Asia Centromeridional, 
las llanuras del sudeste de América del Sur, Europa 
Central y Meridional y el medio oeste de los Estados 
Unidos de América.
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Riesgo de sequía

Menor grado de riesgo Mayor grado de riesgo

Gráfico 6.5. Riesgo de sequía según los componentes del riesgo que se muestran en el gráfico 6.3

(Fuente: CCI, 2018)
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres aquí indicados, así como las designaciones empleadas en estos mapas,  
no implican ningún tipo de reconocimiento ni de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.

6.5 
Consideraciones 
para otros sectores
La evaluación presentada en las secciones anteriores 
está dirigida al sector agrícola y a otras actividades 
primarias. Sin embargo, la metodología se puede 
implementar y recalibrar para analizar el riesgo 
en otros sectores, por ejemplo, en la producción 
de energía (generación de energía hidroeléctrica 
y refrigeración de las centrales nucleares y 
termoeléctricas), la navegación y el transporte (vías 
de navegación), el abastecimiento público de agua 
o las actividades recreativas. Dichos sectores deben 
formar parte de cualquier plan integral de gestión del 
riesgo de sequía.

6.5.1 
Incertidumbre

En estos análisis, deben contemplarse varios 
factores de incertidumbre, ya que los parámetros 
incluidos suelen ser parcialmente objetivos y estar 
condicionados por la disponibilidad de datos en 
el plano mundial. La sequía agrícola se puede 
cuantificar por medio de diferentes indicadores, 
y  cada uno de ellos puede ofrecer una estimación 
válida de los diferentes componentes del riesgo de 
sequía. Por ejemplo, en el gráfico 6.6 se representa 
un mapa de la amenaza de sequía según el índice de 
severidad de la sequía anual basado en la humedad 
del suelo. Este indicador cuantifica la severidad de 
la sequía que se produce cuando se dan a la vez un 
déficit de agua del suelo y unas condiciones secas 
extremadamente raras269. A su vez, podría sustituir 
al índice de anomalía ponderada y normalizada de la 
precipitación que se ha utilizado con anterioridad o 
bien combinarse con él.

A pesar de que se aprecian similitudes entre los 
patrones mostrados en el mapa de la amenaza de 
sequía del gráfico 6.3 a) y en el mapa del gráfico 

6.5, en el nivel local se pueden extraer conclusiones 
diferentes si se utiliza un indicador u otro.

186 Capítulo 6



Índice de severidad de la sequía anual

Menor grado de amenaza Mayor grado de amenaza

270  (Cammalleri, Vogt y Salamon, 2017)269  (Cammalleri, Micale y Vogt, 2015)

Gráfico 6.6. Amenaza de sequía de acuerdo con el índice de severidad de la sequía anual entre 1980 y 2013

(Fuente: CCI, 2018)
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres aquí indicados, así como las designaciones empleadas en este mapa,  
no implican ningún tipo de reconocimiento ni de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.

En el caso de otros sectores y de los tipos de 
sequía relacionados, como la sequía hidrológica, 
la diferencia puede resultar más impresionante 
cuando se adopta un indicador más adecuado. Los 
indicadores sobre el caudal y el gasto de un curso 
de agua, en lugar de la humedad del suelo y la 
precipitación, reflejan mejor la amenaza de sequía 
para la producción de energía y la navegación. En el 
gráfico 6.7 se recoge un ejemplo de este indicador, 
en el cual la amenaza se representa por el número 

Lo anterior constituye un ejemplo de cómo los 
mapas que se recogen en los gráficos 6.3 a), 6.6 
y 6.7 son simplemente algunas de las posibles 
representaciones de la amenaza de sequía. Esto 
revela lo complejo que resulta ofrecer una medida 
definitiva de la amenaza de sequía. Se pueden 
emplear argumentos similares tanto para la 
vulnerabilidad como para el grado de exposición a la 
sequía, cuya caracterización se relaciona de manera 

de los fenómenos de sequía hidrológica observados 
en un marco temporal fijo (1980–2013), de acuerdo 
con el índice de caudales bajos270. Este indicador 
detecta secuencias continuas de gasto en un curso 
de agua por debajo del umbral diario de caudal 
bajo. El número de los fenómenos solo es uno de 
los posibles parámetros que se pueden usar para 
cuantificar la amenaza “media” de una región con 
respecto a la sequía.

todavía más fundamental con los factores que se 
consideran pertinentes para el análisis. Por ejemplo, 
los factores significativos para evaluar el grado 
de exposición y la vulnerabilidad agrícola pueden 
ser inadecuados para la producción de energía, 
y viceversa. 

Incluso en el seno de un determinado sector 
económico, las opciones para representar y 
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Número de situaciones de sequía

Menor grado de amenaza Mayor grado de amenaza

Gráfico 6.7. Amenaza de sequía de acuerdo con el número de situaciones detectadas por el índice de caudales bajos

(Fuente: CCI, 2018)
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres aquí indicados, así como las designaciones empleadas en este mapa,  
no implican ningún tipo de reconocimiento ni de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.

cuantificar el riesgo y sus componentes tienen 
múltiples facetas. Por ejemplo, las centrales eléctricas 
pueden depender del agua de manera directa (energía 
hidroeléctrica) e indirecta (sistemas de refrigeración 
de generadores). En ambos casos, una cantidad de 
agua insuficiente supone que se reduce o se para 
la producción de energía. Las centrales eléctricas 
suelen utilizar agua de superficie271; por tanto, se 
ven afectadas por las sequías hidrológicas y los 
consecuentes caudales bajos. 

Con respecto al grado de exposición, como la 
electricidad se puede transportar a lo largo de 
grandes distancias desde su origen y a través de 
las fronteras nacionales, no es tarea fácil identificar 
el grado de afectación sobre las personas y los 
bienes por las reducciones en la potencia de 
salida. Sin embargo, la capacidad de energía 
instalada aporta un dato indirecto sobre el grado 
de exposición (gráfico 6.8); cuanto mayor sea la 
capacidad, mayor será el grado de exposición, 
pues se supone que habrá más usuarios de la 
electricidad que dependan de ella. Esto significa 
que, incluso aunque las centrales eléctricas no se 
utilicen a máxima potencia, cuando existe una alta 
demanda de energía, es esencial disponer de toda 
su capacidad, especialmente cuando esto sucede 

Esto se traduce en la probabilidad de que se capte 
menos agua en la instalación. En cuanto a la 
producción de energía, el índice de caudales bajos 
del gráfico 6.7 puede constituir un buen indicador 
para la amenaza de sequía. A pesar de que el uso 
de índices de sequía meteorológica, como el índice 
de precipitaciones normalizado, se ha probado 
en ámbitos geográficos limitados272, no se puede 
establecer una correlación general con las sequías 
hidrológicas en el mundo.

en los períodos más cálidos y secos273. Una de las 
ventajas de emplear la capacidad de generación 
de energía radica en que existen datos rigurosos 
disponibles para instalaciones independientes en 
todo el mundo274.

La demanda de energía real en un determinado 
intervalo de tiempo puede ofrecer una estimación 
más precisa del grado de exposición. Como se 
trata de una información muy específica, solo 
está disponible para un número limitado de 
centrales eléctricas, mientras que los únicos datos 
consistentes se localizan en el plano nacional, 
como el consumo anual de electricidad per cápita. 
Estas cifras se pueden sintetizar a través de los 
datos de población (gráfico 6.9), pero con ciertas 
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Capacidad energética instalada

Menor capacidad Mayor capacidad

274 (Global Energy Observatory et al., 2018); (S&P Global 
Platts, 2015)

271  (Bauer, 2014)
272  (Barker, 2016); (Bayissa et al., 2018)
273  (van Vliet et al., 2016)

Gráfico 6.8. Mapa de la capacidad energética instalada cuyas infraestructuras dependen del agua de manera directa o indirecta 
(refrigeración)

(Fuente: CCI, 2018)
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres aquí indicados, así como las designaciones empleadas en este mapa,  
no implican ningún tipo de reconocimiento ni de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.

reservas. En  primer lugar, el consumo per cápita 
hace referencia al consumo total, con independencia 
de su uso. Por ejemplo, los emplazamientos 
industriales en zonas de escasa población influirán, 
de manera inequívoca, en el consumo per cápita 
en la unidad de mapeo relacionada. En segundo 

lugar, presupone que el consumo y la generación 
de electricidad están muy próximos entre sí; por 
tanto, no se representará con exactitud una sequía 
que afecte a una central eléctrica importante, pero 
remota. En tercer lugar, se equipara la demanda con 
el consumo (es decir, se satisface toda la demanda).

Por último, la vulnerabilidad frente a las sequías se 
refiere a los medios disponibles para mitigar la falta 
de agua. En teoría, esta puede definirse de formas 
diferentes según el contexto. En el ámbito de las 
centrales eléctricas, básicamente está relacionada 
con la cantidad de agua necesaria para producir 
una unidad de energía. 

Desde una perspectiva más amplia, las estadísticas 
de cada país sobre el sector de la energía pueden 
ofrecer una gran variedad de indicadores útiles para 
entender y elaborar modelos de la vulnerabilidad 

global frente a las sequías. Algunos ejemplos son 
la ratio entre las fuentes de energía que dependen 
de agua dulce y las que no, la diversificación de 
los tipos de combustible (que suele conllevar 
factores de diferente capacidad), el porcentaje de 
importaciones de electricidad con respecto al uso 
total, la cantidad de recursos de agua dulce per 
cápita, la ratio de uso del agua para la producción 
de energía con respecto al total, la evolución de los 
precios de la electricidad, etc. Cada uno de estos 
descriptores se puede combinar para mostrar 
aspectos específicos de la vulnerabilidad nacional. 
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Demanda de electricidad total

Menos demanda Más demanda

Gráfico 6.9. Mapa de la demanda de electricidad total por población, representada por el consumo anual de electricidad per cápita 
multiplicado por la población en el año 2015 (también se incluyen todos los usos no domésticos)

(Fuente: CCI, 2018)
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres aquí indicados, así como las designaciones empleadas en este mapa,  
no implican ningún tipo de reconocimiento ni de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.

Recuadro 6.2. Sequía europea (2003)

A finales de agosto de 2003, debido a la sequía 
continua, varias centrales eléctricas europeas 
se vieron expuestas a unas condiciones de 
caudal bajo. Las tres dimensiones del riesgo 
para la generación de electricidad se pueden 
representar como se hace en el gráfico 6.10. 
El tamaño de cada círculo es proporcional a la 
capacidad de generar energía bruta que tiene la 

instalación, la cual constituye una estimación 
del grado de exposición (los círculos de 
menor a mayor tamaño representan de 500  a 
4.000  MW); la amenaza se representa por 
medio de las anomalías de caudal bajo en los 
ríos afectados (caudales amarillo, naranja y 
rojo) y la captación del río (círculo coloreado); 

En una situación ideal, con información específica 
sobre las características de las centrales eléctricas, 
sería posible representar y aumentar la vulnerabilidad 
desde una central eléctrica concreta hasta el plano 
mundial. Los datos sobre el sector de la electricidad 
están dispersos, son desiguales y, en ocasiones, 
inaccesibles, pero las fuentes de datos armonizadas 
están en constante evolución y mejora275. Como 
ejemplo de una evaluación de riesgos dinámica 
en una central eléctrica, el gráfico 6.10 muestra la 
situación en Europa durante el verano anormalmente 
seco y cálido de 2003, cuando varias centrales 

eléctricas tuvieron que reducir su producción porque 
no podían desviar la suficiente cantidad de agua de 
refrigeración de los ríos, tanto por motivos físicos 
como jurídicos276. El mapa destaca los ríos que se 
vieron más afectados por la existencia de unos 
caudales bajos en toda Europa a finales de agosto 
de 2003, por medio del índice de caudales bajo277, 
y las centrales nucleares aguas abajo en riesgo de 
sufrir reducciones de electricidad. Varias de las que 
aparecen representadas tuvieron que reducir sus 
operaciones debido a su baja captación de agua o a 
las temperaturas elevadas del agua.
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275 (Global Energy Observatory et al., 2018); (S&P Global 
Platts, 2015)

(Fuente: CCI, 2018)
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres aquí indicados, así como las designaciones empleadas en este 
mapa, no implican ningún tipo de reconocimiento ni de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.

Gráfico 6.10. Grandes ríos europeos que abastecen a instalaciones de generación de energía hidroeléctrica, 2003

276  (Fink et al., 2004)
277  (Cammalleri, Vogt y Salamon, 2017)

y el nivel de transparencia de los círculos 
indica el nivel de vulnerabilidad asociado 
con el sistema de refrigeración, en el cual los 
colores más intensos están vinculados con 

los más vulnerables (es decir, se necesita una 
mayor cantidad de agua por cada unidad de 
producción de energía).

6.5.2 
Consideraciones con respecto a la escala

Además de las diferencias señaladas en las amenazas, 
el grado de exposición y la vulnerabilidad entre 
sectores, la evaluación de riesgos también depende 
de la escala del análisis. Esto se debe a que los datos 
aportados suelen tener mayor nivel de detalle cuando 
pasan a ámbitos espaciales más pequeños. De este 
modo, la metodología presentada permite modificar 
la escala del análisis en diferentes ámbitos espaciales 
y, por tanto, obtener resultados adecuados (útiles) 
en diferentes escalas de análisis. Como ya se ha 
visto anteriormente, estas pueden abarcar desde una 

granja hasta todo el continente o el planeta, por lo que 
permiten analizar la distribución territorial del riesgo 
de sequía dentro de una determinada área de interés 
(p. ej., una granja, un país, una región, un continente o el 
planeta). 

Puesto que este marco está basado en datos, 
se  necesitan más datos socioeconómicos locales 
para obtener estimaciones fiables. Cuando esta 
información está disponible, permite adecuar el 
análisis y definir estrategias de adaptación que 
se ajusten a los requisitos locales y a los sectores 
específicos que puedan verse afectados de manera 
negativa por las sequías. 
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Gráfico 6.11. Amenaza, grado de exposición, vulnerabilidad con respecto a la sequía y riesgo de sequía global en la Argentina en 2018

(Fuente: CCI, 2018)
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres aquí indicados, así como las designaciones empleadas en estos mapas,  
no implican ningún tipo de reconocimiento ni de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.

El gráfico 6.11 muestra el mismo análisis que los 
gráficos 6.3 y 6.5 aplicaban al plano global, pero, 
en este caso, esos datos se ajustan para el ámbito 
de la Argentina. Según el análisis sobre el país, la 
vulnerabilidad en la Argentina es mayor en el norte 
debido a una infraestructura más débil y a otros 
factores impulsores. 

Al combinar la vulnerabilidad con la amenaza y el 
grado de exposición se observa que el riesgo de 

sequía se reduce en las regiones remotas y crece en 
las zonas pobladas y las regiones con explotaciones 
extensivas destinadas a la producción de cultivos 
y la ganadería, como las provincias de Buenos 
Aires, Córdoba y Santa Fe. Las regiones que se 
caracterizan por un grado de exposición más bajo 
o casi nulo presentan un riesgo de sequía más bajo. 
Puesto que el resto de las regiones todavía están 
sujetas a fenómenos de sequía graves, su riesgo 
aumenta como consecuencia del número total de las 
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entidades expuestas (sobre todo, tierras de cultivo) y 
de su capacidad de afrontamiento local.

6.6 
Efectos de las sequías
A menudo, las condiciones de una sequía pasan 
inadvertidas hasta que la escasez de agua 
adquiere gravedad y se ponen de manifiesto sus 
efectos negativos sobre el medio ambiente y la 
sociedad. Los efectos de la sequía pueden verse 
influenciados por amortiguadores adaptativos (p. ej., 
almacenamiento de agua, compra de pienso para 
el ganado, condiciones ecológicas y de la tierra) o 
pueden mantenerse mucho tiempo después de que 
la precipitación haya vuelto a la normalidad (p. ej., 
debido al agua subterránea, la humedad del suelo y 
los déficits en los embalses). Cuantificar los efectos 
de la sequía suele ser una tarea difícil debido a su 
lenta naturaleza evolutiva y larga duración, a lo que 
se suma una gran variedad de efectos que van más 
allá de las pérdidas agrícolas directas y visibles278. 

Los efectos de las sequías se pueden clasificar 
como directos o indirectos279. Algunos ejemplos 
de efectos directos incluyen los abastecimientos 
limitados del agua pública, la pérdida de cultivos y 
los daños en los edificios debido a la subsidencia 
del terreno y a una menor producción de energía. 
Dado que los medios de subsistencia y los sectores 
económicos dependen del agua, la mayoría de los 
efectos de las sequías son indirectos. Tales efectos 
indirectos se pueden propagar con rapidez a través 
del sistema económico, también a través del 
comercio, y afectar a regiones alejadas de la zona 
en la que se origina la sequía. Además, pueden 
afectar a los ecosistemas y a la biodiversidad, a la 
salud humana, al transporte marítimo comercial 
y a la silvicultura. En casos extremos, las sequías 
pueden causar desempleo (temporal o permanente) 
o incluso interrumpir la actividad mercantil, así 
como desencadenar problemas de malnutrición 
y enfermedades en los países más vulnerables. 
Los daños relacionados con la sequía se pueden 
clasificar como tangibles (relacionados con el 

mercado) o intangibles (no relacionados con el 
mercado). Estos últimos resultan especialmente 
difíciles de cuantificar e incluyen, por ejemplo, 
la degradación del ecosistema o los costos que 
implican las medidas de adaptación a largo plazo.

En las escasas bases de datos sobre desastres que 
están disponibles de manera pública, se muestran 
estimaciones deficientes sobre los desastres 
ocasionados por sequías o no se recoge suficiente 
información al respecto280. La ausencia de daños 
tangibles, junto con una duración prolongada, 
dificultan sobremanera extraer estimaciones 
de pérdidas imputables o correctas. Con estas 
deficiencias en los datos, se estima que las sequías 
representan menos de un 7 % de las pérdidas totales 
ocasionadas por las amenazas naturales desde 
1960281. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que 
existe una diferencia importante entre los efectos 
reales de las sequías y los que se notifican, lo cual 
complica que se puedan cuantificar de manera 
sistemática. 

Las economías desarrolladas y más grandes, como 
Australia, el Brasil, China o los Estados Unidos de 
América padecen las consecuencias económicas 
y ambientales de las sequías. Los países menos 
desarrollados se enfrentan a unos efectos más 
directos o indirectos sobre la población. Los daños 
económicos derivados de fenómenos de sequía 
únicos pueden ser catastróficos, ya que un único 
fenómeno puede ocasionar pérdidas de miles de 
millones de dólares. En lo que a las pérdidas se 
refiere, los fenómenos más graves pueden afectar 
a la economía de una región entera o de todo el 
país. Por ejemplo, de acuerdo con los datos de la 
herramienta de análisis en línea NatCatSERVICE, la 
grave sequía que tuvo lugar en California en 2006 
generó pérdidas por valor de 4.400 millones de 
dólares, y durante la sequía producida en el medio 
oeste de los Estados Unidos de América en el 
período comprendido entre 2013 y 2015, las pérdidas 
notificadas ascendieron a 3.600 millones de dólares. 
No obstante, se considera que las estimaciones 
de los efectos son muy superiores a estas cifras, 
ya que estas reflejan principalmente los daños 
agrícolas directos. La sequía del período entre 2013 
y 2015 que afectó al centro y al este del Brasil (sobre 
todo, a São Paulo, Minas Gerais y Río de Janeiro) 
se asoció con unas pérdidas notificadas de unos 
5.000 millones. Se estima que, en el período entre 

278  (Wilhite, 2005)
279  (UNDRR, 2011a); (Tallaksen y van Lanen 2004); (Meyer et 
al., 2013); (Spinoni et al., 2016)

280  (Svoboda et al., 2002)
281  (Gall, Borden y Cutter, 2009)
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2010 y 2011, la sequía que tuvo lugar en el Cuerno de 
África causó hasta un cuarto de millón de muertes 
y obligó a 13 millones de personas a depender de la 
ayuda humanitaria. Se gastaron aproximadamente 
1.300 millones de dólares en medidas de socorro en 
caso de sequía282.

Entre todas las actividades económicas, el 
sector de la agricultura ha sido uno de los más 
directamente afectados por las sequías. Cada vez 
se entienden mejor los efectos sobre la salud y los 
recursos hídricos para los usos no agrícolas. Con 
el fin de identificar las tendencias en los efectos 
económicos de los desastres sobre los cultivos, 
el ganado, la pesca y la silvicultura, se revisaron 
78  evaluaciones de necesidades posdesastre 
(ENPD) que habían sido realizadas después de 
desastres de escala media y grande en 48 países 
en desarrollo de África, Asia y América Latina 
entre 2003 y 2013283. De acuerdo con el presente 
GAR, en estos países, la agricultura recibe y 
absorbe alrededor del 84  % (en promedio) de 
todos los efectos económicos. Tras los cultivos, 
el ganado aparece como el segundo subsector 
más afectado, con 11.000  millones de dólares o 
un 36  % de todos los daños y pérdidas indicados 
en las ENPD: casi el 86  % de esas pérdidas 
estuvieron generadas por fenómenos de sequía. 
En estas estimaciones no se incluyen las pérdidas 

ocasionadas por las alteraciones en los medios de 
subsistencia, las migraciones y la inseguridad. Las 
condiciones ambientales afectan a las plantas y a 
su productividad a lo largo de todas las fases de 
crecimiento y desarrollo. Los estudios indican que 
el estrés por falta de humedad en todas las fases 
del crecimiento reduce de manera significativa el 
rendimiento de los granos284. Las sequías graves 
están relacionadas con importantes reducciones 
en el rendimiento de los principales cereales y de 
la mayoría de los cultivos restantes en las regiones 
más propensas a la sequía285. 

La salud de las poblaciones humanas es sensible a 
los cambios en las pautas meteorológicas y otros 
aspectos del cambio climático. Estos efectos se 
producen directamente, debido a los cambios en 
las temperaturas y las precipitaciones, así como 
a la aparición de olas de calor y sequías. La salud 
humana puede verse afectada de manera indirecta 
por alteraciones ecológicas relacionadas con el 
cambio climático (p. ej., malas cosechas o patrones 
cambiantes en los vectores de enfermedades) 
o por la reacción social al cambio climático 
(p.  ej., desplazamientos después de una sequía 
prolongada). Además, los ancianos se enfrentan a 
un daño físico desproporcionado producido por el 
estrés térmico y las sequías286.

Gráfico 6.12. Daños anuales previstos causados por las sequías en miles de millones de dólares, 2015

(Fuente: CCI con datos de NatCatSERVICE, la Base de Datos Internacional sobre Desastres (EM-DAT) y DesInventar, 2018)
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres aquí indicados, así como las designaciones empleadas en este mapa,  
no implican ningún tipo de reconocimiento ni de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.
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282  (OCAH, 2011)
283  (FAO, 2015b)
284  (Singh, Mishra y Imtiyaz, 1991)
285  (Hlavinkaa et al., 2009)
286  (IPCC, 2014); (van Lanen et al., 2017)

287  (IPCC, 2014)
288  (van Vliet et al., 2016)
289  (IPCC, 2014)
290  (Duguy et al., 2013)

Hacia finales del siglo XXI, es probable que el 
cambio climático eleve la frecuencia y la gravedad 
de las sequías meteorológicas y agrícolas en las 
regiones que ya son secas en la actualidad. El 
estrés hídrico se agravará todavía más debido a 
la tensión originada por la sobreexplotación y la 
degradación y que ya se nota en las condiciones 
actuales287. Los países situados en regiones áridas 
y semiáridas resultarán especialmente vulnerables. 
En consecuencia, también resulta probable que 
muchos otros sectores económicos y ecosistemas 
se vean afectados de manera negativa por el cambio 
climático. Por ejemplo, la biota que depende del 
agua dulce sufrirá directamente los cambios que se 
produzcan en las condiciones del flujo, así como los 
aumentos en la temperatura de los ríos, inducidos 
por la sequía y ligados a las reducciones en las 
descargas288. En las tierras secas, probablemente 
se reducirá la humedad del suelo y se acrecentará el 
riesgo de sequías agrícolas; en estas zonas, se prevé 
que el riesgo agrícola se incremente hacia finales 
de este siglo289. Esto permite pronosticar un mayor 
riesgo de inseguridad alimentaria, algo que resulta 
especialmente aplicable a las poblaciones más 
pobres. En muchos países se espera un aumento del 
riesgo de incendio, una ampliación de la temporada 
de incendios, y unos incendios grandes y más graves 
con mayor frecuencia, debido al aumento de las olas 
de calor combinadas con la sequía290.

6.7 
Reconocimiento de 
la sequía como una 
amenaza compleja
La sequía es una amenaza de evolución lenta a la 
que, a menudo, se denomina fenómeno progresivo. 
No contar con una definición precisa y aceptada 
por todos contribuye a la confusión. Debido a que 
cada régimen climático posee características 
climáticas concretas, las definiciones deben ser 
específicas para cada región. Los efectos de 
las sequías no son estructurales y se difunden a 
través de zonas geográficas y escalas temporales 
más grandes que los daños originados por otras 
amenazas naturales, como las inundaciones, las 
tormentas tropicales y los terremotos. Los factores 
impulsores del riesgo de sequía incluyen factores no 
meteorológicos y se suelen eliminar de los efectos 
de las sequías desde el punto de vista espacial 
y temporal. Estas características de las sequías 
han obstaculizado el desarrollo de previsiones 
precisas, fiables y oportunas; las estimaciones sobre 
la gravedad y los efectos; y, en última instancia, 
la formulación de planes para gestionar las sequías 
y la implementación de las estrategias adecuadas 
para reducir los riesgos. De manera similar, las 
comunidades locales se esfuerzan por lidiar con el 
gran alcance temporal y territorial que suelen tener 
las sequías, lo que da lugar a efectos secundarios 
y terciarios que las evaluaciones tradicionales de 
riesgos pueden no percibir.
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Embalse de Theewaterskloof al 12 % de su capacidad cerca de Ciudad del Cabo (Sudáfrica), el 10 de febrero de 2018  
(Fuente: Antti Lipponen, licencia CC By 2.0, 2018)

Recuadro 6.3. Múltiples sequías en Sudáfrica

Desde 2015, la provincia sudafricana de Cabo 
Occidental se ha visto afectada por una serie 
continua de períodos con precipitaciones muy 
bajas y por debajo de la media, lo que dio lugar 
a una sequía hidrológica que se intensificó entre 
abril y septiembre de 2017. A principios de 2018, 
este déficit de precipitación se convirtió en la 
peor sequía registrada en la región en el último 
siglo y en una auténtica emergencia para Ciudad 

del Cabo. Esta es una de las zonas urbanas más 
grandes del país, con una población de más de 
cuatro millones de personas.

Durante esta sequía de varios años de duración, 
el déficit de agua se propagó a través del ciclo 
del agua y los mayores efectos se notaron en 
los embalses de agua que suministran agua 
potable a Ciudad del Cabo.

Gráfico 6.13. El índice de precipitaciones normalizado a largo plazo con un período acumulado de 12 meses alcanza 
valores extremadamente bajos durante muchos meses, lo que indica la existencia de una sequía hidrológica 
prolongada y grave en Ciudad del Cabo (Sudáfrica) 

(Fuente: CCI, 2018)
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Los indicadores meteorológicos a corto plazo 
(p. ej., el SPI-3) no detectaron ninguna condición 
particularmente dura en el punto álgido de 
la sequía, ya que en el trimestre anterior la 
precipitación fue casi normal y ese dato sugería, 
como máximo, una sequía moderada. Sin 
embargo, los períodos de acumulación de lluvias 
más prolongados (p.  ej., SPI-12, gráfico 6.13) 

muestran la grave falta de precipitación durante 
los dos años anteriores, con unos valores del 
índice de precipitaciones normalizado que 
descienden hasta el nivel de “sequía extrema”. 
Esto supone un suministro insuficiente constante 
de agua hacia los embalses desde, como 
mínimo, principios de 2015.

Gráfico 6.14. Precipitación acumulada en Cabo Occidental, Sudáfrica, entre 2015 y 2017

(Fuente: CCI, 2018)

En el gráfico 6.14 se recoge el déficit acumulado 
en comparación con la media mensual 
acumulada a largo plazo (línea continua) para el 
mismo período y ubicación. Allí se aprecia que 
el déficit se incrementa de manera estable en 
el tiempo, como resultado de unos niveles de 
lluvia decepcionantes —pero constantes— en 
comparación con los niveles normales.

Durante este fenómeno, las autoridades locales 
limitaron el margen de agua corriente para 
todo tipo de uso a 50  litros por persona al día. 
Debido al clima relativamente seco de la región, 
en la provincia de Cabo Occidental existen 
varios embalses específicos para almacenar 
agua construidos para lidiar con la falta de 
precipitación periódica. Sin embargo, en esta 
situación insólita, los bajísimos niveles de 
agua pusieron en grave peligro la cadena de 

suministro. A principios de 2018, el embalse de 
Theewaterskloof, el más grande de la red de 
abastecimiento de agua de Cabo Occidental, 
con el 41 % de la capacidad de almacenamiento 
de agua disponible para Ciudad del Cabo, 
presentaba unos niveles sumamente bajos 
(en torno al 11  % de los 480 millones de m3 
de capacidad total). Además, debido al rápido 
crecimiento demográfico de la ciudad en los 
últimos años, la infraestructura de agua no 
estaba a la altura de la demanda. Gracias al 
racionamiento y a los esfuerzos colectivos de 
ahorro de agua, así como a algunos fenómenos 
de precipitación, en 2018 se evitó el denominado 
“día cero”. Sin embargo, la recuperación completa 
de esta crisis del agua depende de que se 
reabastezcan los embalses y de que se cuente 
con fuentes alternativas operativas. 
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Parte del embalse de Theewaterskloof, prácticamente vacío en 2018, en el que se pueden ver los tocones de los árboles 
y la arena que suelen estar cubiertos de agua. 
(Fuente: Zaian, 2018)

El enfoque proactivo se basa en medidas a corto y 
largo plazo e incluye sistemas de monitoreo para 
contar con una alerta oportuna de las condiciones 
de sequía, identificar la parte más vulnerable de la 
población y definir medidas adaptadas que mitiguen 
el riesgo de sequía y mejoren la preparación. 
El  enfoque proactivo implica la planificación de 
las medidas necesarias para evitar o minimizar de 
antemano los efectos de una sequía. 

La supervisión y la alerta temprana de sequía (pilar 1)  
constituyen la base de las políticas efectivas y 
proactivas para alertar sobre unas condiciones de 
sequía inminentes. Estas identifican tendencias del 
clima y los recursos hídricos y detectan la emergencia 
o la probabilidad de que aparezca, así como la posible 
gravedad de la sequía y sus efectos. La información 
fiable deberá comunicarse de manera oportuna a 
los administradores de las tierras y de los servicios 
de abastecimiento de agua, los responsables de 

formular políticas y al público, a través de los canales 
de comunicación adecuados, para poner en marcha 
las acciones que se describen en un plan para 
las sequías. Si se utiliza de manera eficaz, dicha 
información puede sentar las bases para reducir la 
vulnerabilidad y mejorar las capacidades de respuesta 
y mitigación de las personas y los sistemas en riesgo. 

La evaluación de la vulnerabilidad y el impacto 
(pilar 2) busca determinar los efectos históricos, 
los actuales y probablemente los futuros que 
se asocian con las sequías, así como evaluar la 
vulnerabilidad. Este tipo de evaluación intenta 
mejorar la comprensión de los procesos naturales 
y humanos relacionados con las sequías y los 
efectos que se pueden producir. Como resultado de 
las evaluaciones del impacto y la vulnerabilidad se 
obtiene una representación de quién y qué está en 
riesgo y por qué.

6.8 
Gestión de los riesgos relacionados con la sequía
A pesar de que resulta imposible controlar la aparición de las sequías, los efectos que de ellas se derivan se 
pueden mitigar por medio de estrategias adecuadas de gestión y vigilancia dentro de un plan de gestión de 
sequías.
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Gráfico 6.15. Los tres pilares de la gestión integrada de las sequías

(Fuente: UNDRR, de acuerdo con Pischke y Stefanski, 2018)

Los trabajos sobre la mitigación, la preparación y la 
respuesta (pilar 3) determinan las acciones adecuadas 
relacionadas con la mitigación y la respuesta que 
aspiran a reducir el riesgo; la identificación de los 
elementos desencadenantes adecuados para 
introducir y eliminar gradualmente las acciones de 
mitigación (en especial, las de corto plazo) durante 
la evolución y la finalización de una sequía; y, por 
último, la identificación de las organizaciones que 
desarrollen e implementen las acciones de mitigación. 
Los elementos desencadenantes se definen como 
valores específicos de un indicador o un índice que dan 
inicio o ponen fin a las respuestas o las acciones de 
gestión adoptadas por los tomadores de decisiones de 
acuerdo con unas directrices o planes de preparación 
ya existentes291. Los elementos desencadenantes 
deberían vincular los índices o indicadores con el 
impacto.

Para pasar de un enfoque reactivo a otro proactivo, 
deberán contemplarse tanto las condiciones 
locales o regionales —entre las que se incluye 
el marco legislativo y administrativo— como los 
factores locales que impulsan la sequía. Un plan 
eficaz de gestión de la sequía debería ofrecer un 
marco dinámico para un conjunto de acciones 
de preparación y respuesta efectiva a las sequías 
(acciones en curso) que incluya lo siguiente: 
exámenes periódicos de los logros y las prioridades; 
un reajuste de los objetivos, los medios y los recursos; 
y el fortalecimiento de los acuerdos institucionales, 

los mecanismos de planificación y la formulación de 
políticas para mitigar la sequía292.

Dentro del concepto de los sistemas de información 
y alerta tempranas se ha integrado un instrumento 
que apoya la adopción de decisiones clave a través 
de diferentes marcos temporales. Los esfuerzos en 
materia de alerta temprana de sequías continúan 
en países como el Brasil, China, los Estados Unidos 
de América, Hungría, la India, Nigeria y Sudáfrica293. 
En África Oriental y Meridional existen o se están 
desarrollando actividades regionales de monitoreo 
de sequías, y en Asia Occidental y el Norte de África 
los esfuerzos siguen en curso. Las investigaciones 
y la experiencia extraída de numerosas cuencas 
hidrográficas muestran que las múltiples paradojas 
que existen en la gestión de las aguas de varios 
Estados y la gobernanza a través de las fronteras 
pueden ir en contra de una evaluación precisa de 
los efectos socioeconómicos, así como en contra 
del uso efectivo de la información científica, para 
satisfacer las necesidades a corto plazo a la hora 
de reducir las vulnerabilidades a largo plazo. 

Estas lecciones incluyen un mayor uso de incentivos 
para mejorar la colaboración, la eficiencia en el uso 
del agua, la gestión de la demanda y el desarrollo 
de servicios climáticos para fundamentar la gestión 
relacionada con el agua a medida que surgen nuevas 
amenazas. 

291  (Svoboda y Fuchs, 2016)
292  (Comisión Europea (CE), 2007)

293  (Pulwarty y Sivakumar, 2014); (Wilhite y Pulwarty, 2017)
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Varios casos demuestran que los cambios en la 
gestión de los riesgos relacionados con el clima (en 
este caso, la sequía) pueden lograrse de manera 
más inmediata cuando: (a) se produce un evento 
focalizador (climático, jurídico o social) que da 
lugar a una sensibilización pública generalizada 
y a oportunidades para la acción; (b) se hace 
partícipes a los líderes y al público, los denominados 
“emprendedores de políticas”; y (c) se sientan las 
bases para integrar la investigación y la gestión294. 
Esta última dimensión hace hincapié en la estructura 
que desarrolle la capacidad necesaria para aplicar 
los conocimientos y evaluar las consecuencias de las 
acciones entre los asociados, a fin de garantizar la 
fiabilidad y la credibilidad que tengan las previsiones 
de los cambios en los resultados del sistema y a 
fin de permitir unas revisiones aceptables sobre las 
prácticas de gestión a la luz de la nueva información. 
Existen diversos ejemplos de sistemas de información 
de extremo a extremo en los cuales el monitoreo y la 
previsión, la evaluación del riesgo y la participación 
de las comunidades están armonizados a través 
del espectro del tiempo meteorológico-clima. Entre 
esos casos sobresalen el Sistema Nacional 
Integrado de Información sobre la Sequía de los 
Estados Unidos de América y la Red de Sistemas de 
Alerta Temprana contra la Hambruna (FEWS NET), 
los cuales coordinan la información y los datos 
regionales, nacionales y locales para respaldar la 
planificación y la preparación295. Gracias a FEWS NET, 
se han conseguido algunos triunfos en intervenciones 
relacionadas con el riesgo de sequía para evitar la 
aparición de crisis humanitarias, entre otras, en la grave 
sequía que se vivió en Etiopía entre 2015 y 2016. 

Sin embargo, la sequía sigue siendo un “riesgo 
oculto”296. Aún no se valoran lo suficiente las 
acciones que se ejecutan a microescala y en las 
que participan los hogares, las comunidades 
y diferentes empresas. Sin embargo, se puede 
afirmar que son los elementos más importantes 
dentro de la mitigación del riesgo de sequía. Esto 
se resume del siguiente modo297: 

A pesar de que los seguros contra las sequías 
representan una medida efectiva y proactiva, en 
muchos países en desarrollo, la puesta en marcha 
de mecanismos oficiales de seguro contra las 
sequías se ve entorpecido por obstáculos como 
unos altos costos de transacción, la información 
asimétrica y una selección adversa298.

La experiencia del CCI, el Programa de Gestión 
Integrada de la Sequía, el Sistema Nacional 
Integrado de Información sobre la Sequía, la FEWS 
NET y otros sistemas de información y gestión del 
riesgo demuestra que la alerta temprana representa 
un proceso social proactivo en el que las redes de 
organizaciones se coordinan y realizan análisis 
colaborativos299. En este contexto, los indicadores 
ayudan a identificar cuándo y dónde son más 
necesarias las intervenciones de las políticas, y  los 
análisis históricos e institucionales contribuyen 
a identificar los procesos y los puntos de partida 
que se deben entender si se quiere reducir la 
vulnerabilidad. Al tener en cuenta las prácticas y los 
conocimientos locales se promueve la confianza 
mutua, la aceptación, el entendimiento común y 
el sentido de implicación y autoconfianza de la 
comunidad300. Por muy importantes que sean los 
indicadores para dichos sistemas, aún se requiere 
prestar atención al contexto de gobernanza en el 
que se integran los sistemas de alerta temprana. 
Se necesita un conjunto de actividades centralizadas 
y descentralizadas, sobre todo para aquellas 
estrategias centradas en las personas en el 
denominado “último tramo”.

• Se descubrió que una tenencia de la tierra más 
segura y un mejor acceso a la electricidad y las 
medidas de divulgación agrícola facilitaron la 
adopción de prácticas para mitigar el riesgo de 
sequía entre los hogares agrícolas en Bangladesh. 
Del mismo modo, acceder con seguridad a la 
tenencia de la tierra, los mercados y el crédito 
desempeñó una función esencial a la hora de 
ayudar a los agricultores a lidiar con las sequías 
en Marruecos.

• Al mejorar el acceso al crédito, las familias de 
agricultores de Etiopía pudieron lidiar mejor con 
los efectos de la sequía, porque ya no tenían 
que deshacerse de sus bienes productivos. 
Además, puesto que muchos hogares rurales 

de Etiopía tienden a canalizar sus ahorros hacia 
el ganado, el cual puede quedar aniquilado 
durante las sequías, desarrollar el acceso a los 
servicios financieros y mecanismos de ahorro 
alternativos también podría ayudar a mitigar el 
riesgo de sequía.

• Los cambios en el uso de la tierra y la modificación 
de los sistemas de cultivo se suelen mencionar 
como formas de aumentar la resiliencia frente a las 
sequías. 

• Mejorar la diversificación de los medios de 
subsistencia por medio de la adopción de 
actividades no agrícolas y la liquidación de los 
activos en ganado. 

• Entre las características clave de los hogares 
resilientes a las sequías en Kenya y Uganda 
destacan la sólida base de activos y las 
opciones de gestión del riesgo diversificadas. 
Estos aspectos se debían, principalmente, 
a que los hogares poseen una mejor educación 
y más conocimientos sobre las acciones de 
afrontamiento de diferentes amenazas. Esto les 
permitió diversificar sus fuentes de ingresos.
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294 (Pulwarty y Maia, 2015); (Wilhite y Pulwarty, 2017); 
(Gleick, 2018)
295  (Pulwarty y Verdin, 2013)
296  (UNDRR, 2011a)
297  (Gerber y Mirzabaev, 2017b)
298  (OCDE, 2016)
299  (Pulwarty y Verdin, 2013)

Los sistemas de alerta temprana son mucho 
más que instrumentos científicos y técnicos 
para prevenir amenazas y emitir alertas. Deben 
entenderse como fuentes de conocimiento 
accesible, autorizado y creíble desde el punto de 
vista científico. Estas integran información sobre 
las zonas de riesgo y desde ellas que facilita la 
toma de decisiones (tanto formal como informal), 
de tal  forma que empodera a los sectores 
vulnerables y a los grupos sociales para mitigar las 
pérdidas y los daños potenciales de los fenómenos 
inminentes de amenaza.

Los costos de una gestión de la sequía proactiva 
suelen ser menores que los costos de la inacción, 
y  pueden generar  impor tantes  benef ic ios 
económicos. Por ejemplo, un estudio calculó que 
por cada dólar que la Agencia Federal para el 
Manejo de Emergencias (FEMA) de los Estados 
Unidos de América destina a mitigar el riesgo de 
sequías301-302, el país se podría ahorrar al menos 
2  dólares en los costos de los futuros desastres. 
Entre las acciones para mitigar los efectos de la 
sequía se incluyen una tenencia más segura, un 
mejor acceso a la electricidad, un mejor acceso 
a los créditos, cambios en el uso de la tierra y 
modificación de los sistemas de cultivo, un mejor 
uso de los recursos de aguas subterráneas y 
la adopción de actividades no agrícolas para 
diversificar los medios de subsistencia303. 

La gestión del riesgo de sequía puede conllevar 
importantes beneficios secundarios socioeconómicos, 
puesto que algunas de las acciones relacionadas 
aumentan la resiliencia frente a las sequías y también 
frente a los choques ambientales y socioeconómicos 
adicionales. Las redes regionales y locales que 
ofrecen medidas de divulgación agrícola, agricultura 
de precisión, actividades no agrícolas y educación 
superior, por ejemplo, las cuales están vinculadas 
con una mayor resiliencia frente a las perturbaciones 
ocasionadas por las sequías, se identificaron como 
factores que también contribuyen a abordar la 
degradación de las tierras, facilitar la reducción de 
la pobreza y mejorar la seguridad alimentaria de la 
familia304.

6.9 
Manera de proceder 
No resulta una tarea fácil evaluar el riesgo que 
los efectos de la sequía tienen en la sociedad y el 
medio ambiente. De hecho se trata de una labor 
complicada debido a la naturaleza progresiva del 
fenómeno, a su extensión territorial y a su duración 
temporal (generalmente grandes), las cuales dan 
lugar a efectos en cascada que, a su vez, pueden 
afectar a zonas alejadas de la sequía y durar 
mucho tiempo después de que haya terminado 
la sequía. La pérdida de datos normalizados 
sobre los efectos del pasado (daños y pérdidas) 
supone una complicación adicional. Por último, 
se necesita estudiar las vinculaciones con otras 
amenazas como los incendios forestales, las olas 
de calor e, incluso, las inundaciones y los riesgos 
combinados. Estas evaluaciones de riesgos tienen 
que ser específicas de cada sector y necesitan un 
conjunto de datos ambientales y socioeconómicos 
relacionados con los sectores correspondientes. 

En muchas de las zonas críticas y frágiles frente al 
cambio climático también se ha reducido la humedad 
del suelo y la calidad de la tierra, una realidad que se 
combina con una menor capacidad de adaptación. La 
planificación de escenarios (basada en fenómenos 
del pasado, del presente y que se prevén) puede 
permitir entender si es mejor utilizar información 
probabilística con los datos del pasado y los riesgos 
acumulados a través de los marcos temporales 
climáticos y cuál es la mejor forma de hacerlo. 
Además, existe la necesidad imperiosa de abordar 
los resultados del modelo climático con mucho más 
sentido crítico que en la actualidad, sobre todo en 
cuanto a la evaluación de los efectos para respaldar 
la adaptación en el plano local. Para todo lo anterior, 
resulta primordial contar con una red permanente de 
sistemas de monitoreo de alta calidad.

300 (Dekens y Centro Internacional de Desarrollo Integrado de 
las Montañas, 2007)
301  (Multihazard Mitigation Council, 2005)
302  (Logar y van den Bergh, 2013)
303  (Gerber y Mirzabaev, 2017a)
304  (Gerber y Mirzabaev, 2017a)

201



La principal hipótesis que respalda una acción 
proactiva en torno a la sequía es que las acciones e 
inversiones actuales o anticipadas pueden generar 
importantes beneficios en el futuro. No existen 
estudios integrales sobre la sequía. Algunos han 
señalado los avances realizados hasta la fecha en 
lo relativo a la evaluación de los beneficios de las 
acciones y los costos de la inacción305. En cuanto a 
la sequía y a otras amenazas, es necesario trabajar 
mucho más para hacer realidad lo que se ha 
denominado el “triple dividendo de la resiliencia”306.

Entre sus beneficios, se incluyen los siguientes:

Debe aceptarse la necesidad de reconocer de 
manera explícita unos valores sociales diferentes, 
a fin de reforzar los mecanismos institucionales 
de colaboración y recopilar datos normalizados 
sobre los efectos de la sequía como base para 
reducir la vulnerabilidad y mejorar la resiliencia. 
La manera en que la sequía y el cambio climático 
pueden influir en la fragilidad en el futuro será un 
ámbito de interés creciente para la investigación y 
la seguridad.

6.10 
Cuestiones emergentes: 
determinación del 
contexto para el informe 
especial del año 2020 
sobre las sequías
A pesar de los importantes avances conseguidos 
durante el último siglo en la investigación de las 
sequías, en un mundo cada vez más interconectado, 
están surgiendo numerosos motivos de preocupación 
sobre la gestión del riesgo de sequía:

A tenor de estos desafíos, la UNDRR publicará en 
el año 2020 un informe especial sobre el riesgo de 
sequía. En el análisis anterior se resaltaron algunos 
de los desafíos y aspectos clave que se revisarán y 
se seguirán estudiando en dicho informe especial.

a. Evitar pérdidas cuando se produce un desastre.

b. Estimular la actividad económica a partir de un 
menor riesgo de desastre.

c. Desarrollar beneficios secundarios, o usos, de una  
inversión específica en materia de gestión del 
riesgo de desastres.

a. Las incertidumbres relacionadas con el cambio 
climático y su manifestación en todos los 
niveles, incluidos los riesgos en cascada. 

b. La comprensión de las trayectorias cada vez 
más complejas a través de las cuales las sequías 
afectan al filtro (p. ej., el nexo entre el agua, la 
energía y la alimentación; los umbrales y los 
amortiguadores socioecológicos).

c. La evaluación de los costos que tienen los 
efectos de las sequías, así como las ventajas de 
la acción y los costos de la inacción.

d. La mejora de la función que desempeñan la 
tecnología, la eficiencia y el conocimiento 
comunitario.

e. Los vínculos con la seguridad humana, los riesgos 
conectados en red en todo el mundo y los 
conflictos que afectan a la resiliencia.

f. El énfasis en la función de la gobernanza, 
la  financiación y la toma de decisiones a la 
hora de anticipar, evaluar y actuar con el fin de 
reducir y gestionar los efectos de los riesgos 
complejos. 

g. La necesidad de reconocer de manera explícita 
valores sociales diferentes y de fortalecer los 
mecanismos institucionales para la colaboración, 
incluida la recopilación de datos. La manera 
en que la sequía y el cambio climático pueden 
influir en la fragilidad en el futuro será un ámbito 
de interés creciente para la investigación y la 
seguridad.
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305  (Gerber y Mirzabaev, 2017b) 306  (Tanner et al., 2015)

Parte I  
Conclusiones y 
recomendaciones
Conclusiones
En esta parte se ha buscado demostrar el alcance 
del conocimiento actual sobre la gestión del riesgo 
a través de una serie de amenazas. También se ha 
expuesto que la medición, la cuantificación y las 
respuestas proporcionadas resultan —casi con total 
seguridad— inadecuadas para afrontar los desafíos 
que plantea la interconexión polifacética de las 
amenazas, la casi desconocida diversidad del grado 
de exposición, y los detalles pormenorizados de la 
vulnerabilidad, los cuales se deberán abordar para 
no limitarnos simplemente a tratar los síntomas. 
El riesgo es verdaderamente sistémico y exige un 
esfuerzo concertado y urgente para trabajar de 
maneras integradas, sistémicas e innovadoras.

Recomendaciones “Millones de personas no se movilizan tras el 
estandarte de la incertidumbre”

George Packer
• Conexión y colaboración: este tipo de trabajo ya 

se encuentra en marcha y es anterior a la entrada 
en vigor del Marco de Sendai. No  obstante, 
la ambición, la generosidad y el amplio espíritu 
de cooperación necesarios para responder a los 
desafíos sistémicos requerirán un alto grado de 
humanismo altruista, acorde a la envergadura 
del desafío. En particular, resulta importante la 
integración con la investigación en el ámbito de 
las ciencias sociales.

• Inversión: los desafíos relacionados con los 
recursos siempre son el primer obstáculo que 
se menciona al hablar de una mejor gestión del 
riesgo. Debería invertirse en herramientas de 
observación de la Tierra, la potencia informática, 
las medidas de mitigación, el  cumplimiento 
de los reglamentos y las redes de seguridad, 
así como en la reducción de la desigualdad 
y la mejora de la participación, el  acceso y la 
educación. 

• Aprovechamiento:  la transición hacia los 
datos abiertos, la ciencia colaborativa y la 
computación en la nube está viviendo una 
época dorada. El valor de la información es tal 
que los impulsos de acaparar, aislarse, competir 
y protegerse podrían llegar a dominar un mundo 
cada vez más desigual. Este es el momento de 
aprovechar al máximo, consolidar y fortalecer 
los valores del apoyo mutuo y la humanidad. 

• Disfrute de la incertidumbre: en los anteriores 
GAR se evitaba incluir la sequía con la misma 
exhaustividad que otras amenazas, sobre 
todo porque constituye un problema imposible 
de tratar. Cuenta con numerosos factores 
impulsores y muchos efectos, a menudo 
indirectos. Esto no debería ser excusa para no 
hablar sobre ellos, puesto que las amenazas 
perjudiciales afectan a cientos de millones de 
personas al año y pasan una factura económica 
incalculable. El riesgo nunca volverá a ser 
simple. Aunque esto resulta difícil de aceptar 
para los científicos especializados en el riesgo, 
para los responsables de formular políticas y 
para todos aquellos que se deban enfrentar a la 
tarea de informar sobre el riesgo, es importante 
que lo hagan. 
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Estudio de caso 
especial
Recopilación local de datos sobre las 
pérdidas causadas por los desastres 
en los sistemas nacionales de gestión 
del riesgo: de Etiopía a Gambia

Muchas comunidades rurales de Etiopía dependen de pozos superficiales tradicionales, como este situado en Gumsalasa. 
Cuando los niveles de las aguas subterráneas disminuyen por causa de la sequía, pueden secarse y causar pérdidas ganaderas, 
escasez alimentaria y problemas de salud en el plano local.  

(Fuente: Jamin, 2012)
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El presente estudio de caso trata sobre la necesidad 
de vincular los sistemas de gestión del riesgo, 
conseguir aportes en el plano local y reforzar los 
sistemas en crecimiento con políticas, estructuras, 
gobernanza y paciencia.

En 2014, Etiopía empezó a acometer la exigente 
tarea de registrar las pérdidas causadas por los 
desastres. Este proceso cuenta con el apoyo 
de la UNDRR, sobre la base de una herramienta 
desarrollada específicamente para recopilar, validar 
y agregar datos en la unidad administrativa más 
baja posible. 

En el caso de Etiopía, esto quiere decir que 
los datos se están recopilando en las weredas 
( la  división administrat iva de tercer nivel) . 
En  el país, existen alrededor de 700  weredas. 
A continuación, sus datos se agregan en una de las 
aproximadamente 70 zonas existentes, y los datos 
de cada zona se agrupan en una de las 11 regiones.
 
A la hora de recopilar datos sobre los desastres 
y las pérdidas conexas locales, Etiopía se ha 
sumado a un grupo de unos 100 países que están 
registrando de manera sistemática las pérdidas 
causadas por los desastres por medio de la 
herramienta DesInventar, diseñada para contabilizar 
este tipo de pérdidas307. Y lo que es todavía más 
importante: Etiopía se ha comprometido con una 
labor de recopilación de datos que supondría todo 
un desafío para las capacidades de gobernanza 
administrativa de cualquier país. Sin embargo, lo ha 
hecho sabiendo que, además de ser activo desde 
el punto de vista sísmico, su territorio ha estado 
expuesto, hasta la fecha, a incontables desastres 
extensivos y en pequeña escala que debilitan 
los recursos para el desarrollo y merman las 
oportunidades de prosperar para las personas más 
pobres del país. Dado que Etiopía cuenta con una 
población de gran tamaño (más de 100 millones) 
y un PIB per cápita situado en el quintil más bajo 
de todos los índices globales308-310, comprender con 
precisión la naturaleza de esta infinidad de pérdidas 
localizadas permitirá que las decisiones sobre el 
desarrollo se orienten mejor hacia el aumento de la 
resiliencia. 

307  (UNDRR, 2019)
308  (Fondo Monetario Internacional, 2019)
309  (Banco Mundial, 2019)
310  (División de Estadística de las Naciones Unidas, 2019)
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37 %
Biológicos

25 %Sequías

9 %Inundaciones

6 %Incendios
Otras5 %

18 %
Plagas

Registro de los tipos de fenómenos por amenazas de la base de datos etíope sobre las pérdidas causadas por los desastres, 2018

En el momento en que se redacta el presente 
documento, Etiopía cuenta con unos 15.000 registros 
en su base de datos pública sobre las pérdidas 
causadas por  los desastres y  posee otros 
10.000  registros pendientes de verificación. La 
magnitud de esta recopilación de datos es excepcional 
y pone de relieve el compromiso de Etiopía con las 
siguientes tareas: conocer su perfil de efectos de 
los desastres; informar a su población de que todos 
los daños sufridos por las explotaciones agrícolas, 
todas las inundaciones localizadas o todos los brotes 
epizoóticos son relevantes y se contabilizarán; y 
compartir su experiencia en pro de la mejora de la 
forma de entender el riesgo a nivel global. 

Las cifras sobre pérdidas de la base de datos etíope 
figuran entre las cifras sobre pérdidas que recoge la 
parte II del presente GAR. Sin los esfuerzos ingentes 
de Etiopía, esas cifras serían menos exactas y, por 
consiguiente, menos válidas. El modelo de Etiopía 
ha servido de inspiración a otros países de la región 
para empezar a contabilizar de modo sistemático las 
pérdidas causadas por los desastres. Desde 2014, 
otros 19 países africanos han iniciado el proceso de 
inventariar sus pérdidas a través del mismo método. 

Uno de los últimos países en sumarse a este 
movimiento ha sido Gambia. Su proceso será 
el mismo. El objetivo consiste en desarrollar un 
sistema que facilite incorporar la información sobre 
el riesgo en la planificación y la toma de decisiones 
respecto de las inversiones públicas. Para ello, en 
primer lugar, se creará una base de datos nacional 
sobre las pérdidas causadas por los desastres 
a fin de contabilizar las pérdidas del pasado; a 
continuación, se evaluarán las pérdidas sufridas 
en función de un conjunto de riesgos modelados; 
y, por último, se evaluará el gasto presupuestario 
según las pérdidas previstas para determinar si 
los presupuestos son suficientes y se orientan de 
manera adecuada. Este proceso se está llevando 
a cabo en otros 18 países de África como parte del 
mismo proyecto.

La base de datos de Gambia es mucho más 
reciente que la de Etiopía, por lo que contiene 
muchos menos registros. Esto también se debe 
al tamaño del país, al perfil de exposición que 
afronta y a las estructuras de presentación de 
informes vigentes para recopilar información. 
Sin embargo, a pesar de que Gambia tiene una 

(Fuente: UNDRR, 2019)
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Las tormentas marinas causan pérdidas en la economía pesquera de Gambia, y es probable que estas se intensifiquen debido al 
cambio climático
(Fuente: Vila, 2015)

población de menor tamaño, unas amenazas con 
un alcance más limitado y una menor cantidad de 
activos expuestos en comparación con Etiopía, sus 
pérdidas son igual de importantes. El Organismo 
Nacional de Gestión de Desastres de Gambia es 
consciente de que, para gestionar las pérdidas, 
debe entenderlas y contabilizarlas. Por medio 
de una serie de plataformas, conferencias sobre 
recopilación de datos y reglamentaciones y planes 
nuevos, también se ha comprometido a apoyar la 
institucionalización de la recopilación de datos, con 
el objetivo de garantizar que esta continúe como 
un proceso paralelo, incluso cuando se pongan en 
marcha los demás elementos del proyecto.

Recopilar datos sobre las pérdidas del pasado 
es una medida necesaria, pero no suficiente. 
Etiopía y Gambia han invertido considerablemente 
en la recopilación de datos y los procesos de 
reflexión para entender qué funcionó de un modo 
adecuado en anteriores circunstancias y qué se 
podría mejorar en el futuro. Están pensando en la 
naturaleza reguladora, sistémica e interconectada 
de la gestión de sus riesgos. Si bien los efectos del 
cambio climático auguran enormes dificultades 
para grandes zonas de África, los países que 
empiezan ahora a elaborar planes a largo plazo 
están adoptando una posición adecuada para la 
resiliencia.
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Introducción
A medida que la complejidad y la variedad de los riesgos evolucionan, el Marco de Sendai significa pasar 
de incorporar el riesgo de desastres a adoptar un enfoque de gestión de los riesgos inherentes a la 
actividad social, económica y ambiental que permita alcanzar el desarrollo sostenible. Incluye siete metas 
mundiales, acompañadas por un conjunto integral de principios rectores que ayudan a reducir los efectos 
de los desastres, al tiempo que abordan los factores subyacentes que impulsan el riesgo de desastres 
y salvaguardan los beneficios del desarrollo para las generaciones actuales y venideras. Para realizar la 
transición a sociedades resilientes y sostenibles, es preciso que los riesgos de desastres se gestionen de 
forma responsable. Los Estados Miembros han adoptado medidas audaces para desarrollar e incorporar 
los objetivos, las metas y los indicadores —así como los datos conexos— a los sistemas nacionales de 
presentación de informes. 

En esta parte, se presenta la situación global del 
riesgo de desastres y se estudian las experiencias 
obtenidas hasta la fecha: para ello, se realiza un 
análisis comparativo de las evidencias específicas 
de cada país relativas a la presentación de informes 
nacionales, el cual se basa en los últimos datos 
sobre desastres disponibles. Arroja luz sobre los 
logros y los retos surgidos desde los primeros 
años en que se presentaron informes y expone las 
primeras lecciones aprendidas con miras a seguir 
mejorando. Si bien el período que se examina 

todavía es demasiado breve como para llegar 
a conclusiones definitivas para todo el mundo, 
se  observan ciertos patrones en la magnitud y la 
distribución geográfica y socioeconómica de los 
efectos de los desastres, así como varios puntos 
de partida que indican dónde han conseguido los 
países reducir mejor el riesgo de desastres y cómo 
lo han conseguido. 

Cuando los Estados Miembros acordaron el Marco 
de Sendai, los riesgos de desastres, agravados 
por el cambio climático, la degradación ambiental, 

Parte II:
Implementación del 
Marco de Sendai y 
desarrollo sostenible 
que tenga en cuenta el 
riesgo de desastres
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MORTALIDADMORTALIDADPAÍSES DE INGRESOS ALTOS

Más del 90 % de la mortalidad atribuida a desastres 
comunicados internacionalmente ha tenido lugar 
en países de ingresos medios y bajos

Los desastres asociados a las 
amenazas hidrometeorológicas 
representan aproximadamente 
dos terceras partes de los daños 
en las viviendas

Aunque cada vez más Estados Miembros 
presentan informes sobre la situación de sus 

estrategias nacionales y locales para la reducción 
del riesgo de desastres (meta e), estos todavía 

constituyen una minoría 

PAÍSES DE 
INGRESOS 
MEDIOS Y BAJOS

INFORMES

AMENAZAS 
HIDRO-
METEOROLÓGICAS

1  (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2015c)
2  (Naciones Unidas, 2015c) 

3  (Naciones Unidas, 2015a)
4  (Naciones Unidas, 2016b)

la  pobreza y la desigualdad, crecían con rapidez, 
con efectos en cascada en las regiones de cualquier 
ubicación geográfica y nivel de ingresos. El análisis 
que figura en esta parte concluye con un examen 
de la contribución del Monitor del Marco de Sendai 
de la UNDRR: allí se ponen de relieve los beneficios 
transversales que se aportan al presentar informes de 
manera integrada en los diferentes marcos globales. 
Ese análisis, que reconoce que para gestionar estas 
interacciones y convertirlas en sinergias es necesario 
hacer un esfuerzo adicional, resume los avances 
internacionales y nacionales conseguidos en la 
creación de coherencia entre el Marco de Sendai y 
otros acuerdos posteriores a 2015.

El Marco de Sendai no es el único que promueve 
un enfoque integrado de la reducción del riesgo 
y el desarrollo. Más bien, constituye una parte 
indivisible de una serie de acuerdos negociados 
a nivel internacional y concertados en 2015-2016: 

la Agenda de 20301; el Acuerdo de París en materia 
de cambio climático (que sienta las bases para 
conseguir un desarrollo sostenible, resiliente y 
con bajas emisiones de carbono en un clima 
cambiante)2; la Agenda de Acción de Addis Abeba3, 
aprobada en la Tercera Conferencia Internacional 
sobre la Financiación para el Desarrollo (que plantea 
una serie de medidas fiscalmente sostenibles y 
apropiadas para cada país, orientadas a volver a 
ajustar los flujos financieros a los objetivos públicos 
y a reducir los riesgos estructurales del crecimiento 
inclusivo); y la Nueva Agenda Urbana, aprobada 
en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre 
la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible de 
2016 (que presenta un nuevo modelo de desarrollo 
urbano que promueve la equidad, el bienestar y la 
prosperidad)4. 

(Fuente: UNDRR)
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Capítulo 7: 
Reducción del riesgo 
en la Agenda de 2030

7.1 
Metas y monitoreo del Marco de 
Sendai: panorama general
El Marco de Sendai tiene como meta la “reducción sustancial del riesgo de desastres y de las pérdidas 
ocasionadas por los desastres, tanto en vidas, medios de subsistencia y salud como en activos económicos, 
físicos, sociales, culturales y ambientales de las personas, las empresas, las comunidades y los países” de 
aquí a 2030. El objetivo para lograrlo, que se describe en el párrafo 17, es:

Prevenir la aparición de nuevos riesgos de desastres y reducir los existentes implementando 
medidas integradas e inclusivas de índole económica, estructural, jurídica, social, sanitaria, 
cultural, educativa, ambiental, tecnológica, política e institucional que prevengan y reduzcan 
el grado de exposición a las amenazas y la vulnerabilidad a los desastres, aumenten la 
preparación para la respuesta y la recuperación, y de ese modo refuercen la resiliencia.

El Marco de Sendai define siete metas y cuatro 
esferas prioritarias de acción orientadas a 
incrementar la resiliencia previniendo la aparición 
de nuevos riesgos de desastres y reduciendo 
los ya existentes. Las cuatro esferas prioritarias 
son: 1) comprender el r iesgo de desastres, 
2) fortalecer la gobernanza del riesgo de desastres 
para gestionar dicho riesgo, 3) invertir en la RRD 
para la resiliencia, y 4) aumentar la preparación 
para casos de desastre para dar una respuesta 
eficaz y “reconstruir mejor” en los ámbitos de la 
recuperación, la rehabilitación y la reconstrucción5.

Desde 2015, un abanico cada vez más diverso de 
partes interesadas ha realizado grandes esfuerzos 
para dar cumplimiento al Marco de Sendai que, de 
este modo, ha llegado a diferentes ubicaciones 
geográficas, sectores, jurisdicciones y escalas. 
Estos esfuerzos se organizan para alcanzar un 
resultado y objetivo clave y siete metas mundiales, 
de la a) a la g), como se expone en la tabla 7.1.

5  (Naciones Unidas, 2015b)
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Meta a): Reducir considerablemente la mortalidad mundial causada por los desastres para 2030, y lograr reducir la tasa de 
mortalidad mundial por cada 100.000 personas en la década de 2020-2030 respecto del período 2005-2015

Meta b): Reducir considerablemente el número de personas afectadas en el mundo para 2030, y lograr reducir el promedio 
mundial por cada 100.000 personas en la década 2020-2030 respecto del período 2005-2015

Meta d): Reducir considerablemente los daños causados por los desastres en las infraestructuras vitales y la interrupción de 
los servicios básicos, como las instalaciones de salud y educativas, incluso desarrollando su resiliencia para 2030

Meta c): Reducir las pérdidas económicas causadas directamente por los desastres en relación con el producto interno bruto 
(PIB) mundial para 2030

Número de personas fallecidas y desaparecidas atribuido a los desastres, por cada 100.000 habitantes
(este indicador debe calcularse tomando como base los indicadores A-2 y A-3 y las cifras de población)

A-1

Número de personas directamente afectadas atribuido a los desastres, por cada 100.000 habitantes
(Este indicador debe calcularse tomando como base los indicadores de B-2 a B-6 y las cifras de población) 

B-1

Pérdidas económicas directas atribuidas a los desastres en relación con el producto interno bruto mundial
(Este indicador debe calcularse tomando como base los indicadores de C-2 a C-6 y las cifras del PIB) 

C-1

Daños a infraestructuras vitales atribuidos a los desastresD-1

Número de interrupciones de los servicios básicos atribuido a los desastres
(Este indicador debe calcularse tomando como base los indicadores de D-6 a D-8)

D-5

Pérdidas económicas directas en el sector de la vivienda atribuidas a los desastres
(Los datos se desglosarían en viviendas dañadas y viviendas destruidas)

C-4

Pérdidas agrícolas directas atribuidas a los desastres
(Se entiende que la agricultura abarca los sectores de cultivos, ganadería, pesca, apicultura, acuicultura y silvicultura, 
así como las instalaciones y las infraestructuras asociadas)

C-2

Número de personas fallecidas atribuido a los desastres, por cada 100.000 habitantes A-2

Número de personas heridas o enfermas atribuido a los desastres, por cada 100.000 habitantes B-2

Número de personas cuya vivienda ha sido dañada atribuido a los desastresB-3

Número de personas cuya vivienda ha sido destruida atribuido a los desastres B-4

Pérdidas económicas directas respecto de todos los demás bienes de producción dañados o destruidos 
atribuidas a los desastres

C-3

Número de instalaciones de salud destruidas o dañadas atribuido a los desastresD-2

Número de instalaciones educativas destruidas o dañadas atribuido a los desastres D-3

Número de dependencias e instalaciones de infraestructuras vitales de otro tipo destruidas o dañadas atribuido 
a los desastres

D-4

Número de interrupciones de los servicios educativos atribuido a los desastres D-6

Pérdidas económicas directas derivadas de los daños o la destrucción de infraestructuras vitales atribuidas a los 
desastres

C-5

Pérdidas económicas directas por patrimonio cultural dañado o destruido atribuidas a los desastresC-6

Número de personas cuyos medios de vida se vieron afectados o destruidos, atribuido a los desastresB-5

Número de personas desaparecidas atribuido a los desastres, por cada 100.000 habitantes A-3

Número de interrupciones de los servicios de salud atribuido a los desastresD-7

Tabla 7.1. Las siete metas mundiales del Marco de Sendai
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Meta f): Mejorar considerablemente la cooperación internacional para los países en desarrollo mediante un apoyo adecuado 
y sostenible que complemente las medidas adoptadas a nivel nacional  con el fin de aplicar el presente Marco para 2030 

Meta g): Aumentar considerablemente la disponibilidad y el acceso de las personas a los sistemas de alerta temprana de 
amenazas múltiples y a la información sobre el riesgo de desastres y las evaluaciones para el año 2030

Número de países que adoptan y aplican estrategias de reducción del riesgo de desastres a nivel local en 
consonancia con el Marco de Sendai para la Reducción del Riesgo de Desastres 2015-2030

E-1

Total de apoyo internacional oficial (AOD más otras corrientes oficiales) destinado a medidas nacionales de 
reducción del riesgo de desastres proporcionado por organismos multilaterales

F-2

Total de apoyo internacional oficial (AOD más otras corrientes oficiales) destinado a medidas nacionales de 
reducción del riesgo de desastres proporcionado por mecanismos bilaterales

F-3

Total de apoyo internacional oficial (AOD más otras corrientes oficiales) para la transferencia y el intercambio de 
tecnología relacionada con la reducción del riesgo de desastres

F-4

Número de programas e iniciativas internacionales, regionales y bilaterales para la transferencia y el intercambio 
de ciencia, tecnología e innovación en materia de reducción del riesgo de desastres para los países en desarrollo

F-5

Número de programas e iniciativas internacionales, regionales y bilaterales para fomentar la capacidad en relación 
con la reducción del riesgo de desastres en los países en desarrollo

F-7

Número de países en desarrollo que cuentan con apoyo de iniciativas internacionales, regionales o bilaterales para 
fortalecer su capacidad estadística relacionada con la reducción del riesgo de desastres

F-8

Número de personas por 100.000 habitantes que reciben información de alerta temprana a través de los 
gobiernos locales o a través de los mecanismos nacionales de difusión

G-3

Número de países que cuentan con información y evaluación del riesgo de desastres de carácter accesible, 
comprensible, útil y pertinente, al alcance de la población en los niveles nacional y local

G-5

Porcentaje de gobiernos locales que adoptan y aplican estrategias de reducción del riesgo de desastres a nivel 
local en consonancia con las estrategias nacionales

(Deberá proporcionarse información sobre los niveles de gobierno por debajo del nivel nacional que tienen 
responsabilidad en la reducción del riesgo de desastres)

E-2

Porcentaje de la población expuesta o en riesgo de sufrir desastres que está protegido mediante mecanismos de 
evacuación preventiva tras una alerta temprana

(Se insta a los Estados Miembros que estén en condiciones de hacerlo a que proporcionen información sobre el 
número de personas evacuadas)

G-6

Total de apoyo internacional oficial (asistencia oficial para el desarrollo (AOD) más otras corrientes oficiales) 
destinado a medidas nacionales de reducción del riesgo de desastres

(La presentación de informes sobre la prestación o recepción de cooperación internacional para reducir el riesgo 
de desastres se hará de conformidad con las modalidades que se apliquen en los países respectivos. Se alienta a 
los países receptores a que proporcionen información sobre el monto estimado del gasto nacional en reducción 
del riesgo de desastres).

F-1

Meta e): Incrementar considerablemente el número de países que cuentan con estrategias de reducción del riesgo de 
desastres a nivel nacional y local para 2020

Número de interrupciones de otros servicios básicos atribuido a los desastres D-8

Total de apoyo internacional oficial (AOD más otras corrientes oficiales) destinado al aumento de la capacidad de 
reducción del riesgo de desastres

F-6

Número de países que cuentan con sistemas de alerta temprana sobre amenazas múltiplesG-1

Número de países que cuentan con sistemas de vigilancia y previsión en materia de amenazas múltiplesG-2

Porcentaje de los gobiernos locales que disponen de un plan de actuación como respuesta a las alertas 
tempranasG-4
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La consecución del resultado, el objetivo y las 
metas es posible gracias a los enormes esfuerzos 
realizados por los Estados Miembros en el contexto 
del Marco de Acción de Hyogo para 2005-2015. 
Mientras que el Marco de Acción de Hyogo se 
centraba en la RRD como una evolución de la gestión 
de desastres y la respuesta a estos6, el  Marco 
de Sendai defiende un cambio de paradigma. 
Se  concentra en los peligros y los riesgos de 
un modo mucho más amplio, a fin de incluir las 
amenazas y los riesgos ambientales, tecnológicos y 
biológicos naturales y causados por el ser humano. 
Insiste en la reducción de los riesgos existentes 
y hace hincapié en que, para lograr el desarrollo 
sostenible, resulta esencial prevenir que surjan 
nuevos riesgos (sin esa prevención se revertirán los 
beneficios del desarrollo). 

En el período del Marco de Acción de Hyogo, el sistema 
de monitoreo consistía en la presentación bienal de 
autoevaluaciones por parte de los Estados Miembros 
y las organizaciones intergubernamentales regionales. 
De este modo se determinaban las tendencias, 
las áreas de progreso y los retos sobre la base de 
22 indicadores básicos, sobre todo políticos, conforme 
a cinco esferas de acción prioritarias. En este proceso 
participaron muchos Estados Miembros, y cerca del 
80  % de ellos presentaron informes nacionales al 
menos una vez en los cuatro ciclos de monitoreo bienal 
que tuvieron lugar desde 2007. Fueron 61 los países 
que elaboraron informes para 2007-2009; 105, para 
2009-2011; 101, para 2011-2013; y 95, para 2013-2015.

Los indicadores básicos del Marco de Acción de 
Hyogo se centraban en los aportes, en lugar de 
en los productos o los resultados. Sin embargo, el 
Marco de Sendai cuenta con 7 metas mundiales, 
4 de las cuales se focalizan en la obtención de 
resultados. En línea con el cambio a la gestión 
de los riesgos, las metas a) a d) son objetivas 
y mensurables, y la reducción de las pérdidas 
causadas por los desastres se evalúa en función 
del tamaño de la población y la economía 
nacionales. Las metas a) y b) permiten, de manera 
explícita, efectuar análisis comparados de los 
progresos realizados internacionalmente, en 
contraste con los datos cuantitativos de referencia 
en el período 2005-2015.

Aunque el Marco de Sendai se concertó con 
anterioridad a los ODS, las negociaciones para 
los acuerdos posteriores a 2015 tuvieron lugar 
en paralelo y se respaldaron mutuamente. En 
consecuencia, el Marco de Sendai prevé el examen 
por parte de la Asamblea General de las Naciones 
Unidas “de los progresos a nivel mundial de la 
aplicación del Marco de Sendai [...] como parte de sus 
procesos de seguimiento integrados y coordinados de 

las conferencias y cumbres de las Naciones Unidas, 
en consonancia con el Consejo Económico y Social, el 
foro político de alto nivel sobre el desarrollo sostenible 
y los ciclos de revisión cuadrienal amplia de la política, 
como corresponda” (párr. 49). Del mismo modo, 
el Marco de Sendai recomienda que se elaboren 
indicadores mediante un proceso intergubernamental 
y que, para ello, se establezca un grupo de trabajo 
intergubernamental de composición abierta, formado 
por expertos en los indicadores y la terminología 
sobre la reducción del riesgo de desastres.  
Este grupo trabajó de manera conjunta con el  
Grupo Interinstitucional y de Expertos sobre 
los Indicadores de los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible (párr. 50). Desde el segundo semestre 
de 2015, ambos grupos intergubernamentales 
y sus respectivas secretarías —la UNDRR y el 
Departamento de Asuntos Económicos y Sociales 
(DAES)— han colaborado estrechamente en la 
creación de los indicadores globales y los marcos de 
monitoreo para el Marco de Sendai y la Agenda de 2030.

El grupo de trabajo intergubernamental de expertos 
de composición abierta, integrado por especialistas 
designados por los Estados Miembros y partes 
interesadas pertinentes, formuló la terminología 
re lac ionada con la  RRD y  un  conjunto  de 
38 indicadores de los avances realizados a la hora 
de conseguir las siete metas mundiales. El informe 
del grupo de trabajo recogió recomendaciones 
acerca de los indicadores y la terminología, que 
la Asamblea General de las Naciones Unidas hizo 
suyas en febrero de 20177. 

El grupo de trabajo intergubernamental de expertos 
de composición abierta recomendó que la UNDRR 
llevase a cabo las siguientes tareas:

a) Elaborar normas mínimas y metadatos 
respecto de los datos, las estadísticas y 
los análisis relacionados con desastres, 
con la participación de los centros de 
coordinación de los Gobiernos nacionales, 
las oficinas nacionales de reducción del 
riesgo de desastres, las oficinas nacionales 
de estadística, el Departamento de Asuntos 
Económicos y Sociales, y otros asociados 
pertinentes. 

b) Elaborar metodologías para la medición de 
los indicadores y el tratamiento de los datos 
estadísticos, con los asociados técnicos 
pertinentes.

6  (Naciones Unidas, 2007) 
7  (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2016b)
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En paralelo, los Estados Miembros que formaban 
parte del Grupo Interinstitucional y de Expertos 
sobre los Indicadores de los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible hallaron una relación explícita entre varias 
metas de los ODS —en concreto, los ODS 1, 11 y 13, 
relativos a la erradicación de la pobreza, las ciudades 
resilientes y sostenibles, y las medidas para afrontar 
el cambio climático— y la RRD. A continuación, el 
Grupo Interinstitucional y de Expertos reconoció los 
indicadores recomendados por el grupo de trabajo 
intergubernamental de expertos de composición 
abierta para medir los progresos logrados al 
mismo tiempo que se tienen en cuenta las metas 
de estos objetivos. La Comisión de Estadística de 

Se solicitó a la UNDRR que, a fin de apoyar el 
monitoreo del Marco de Sendai y los elementos 
conexos de la Agenda de 2030, crease el Monitor 
del Marco de Sendai en línea como mecanismo 
con el que todos los Estados Miembros puedan 
informar sobre sus progresos. La UNDRR dirigió un 
proceso integral que incluyó8:

 

las Naciones Unidas hizo suyo este informe del 
grupo de trabajo intergubernamental de expertos de 
composición abierta en su 48º período de sesiones, 
celebrado en marzo de 2017. Ahora se emplean 
indicadores comunes —de los que la UNDRR fue 
nombrada organismo custodio— para medir los 
avances realizados en la consecución de las metas 
mundiales a) a e) del Marco de Sendai y de las 
metas de los ODS 1, 11 y 13 relacionadas con los 
desastres. De este modo, el monitoreo entre los dos 
marcos se convirtió en una realidad que, de este 
modo, logra reducir la duplicación de esfuerzos para 
recopilar los datos y la carga que para los países 
supone la presentación de informes.

Gráfico 7.1. El Marco de Sendai y la Agenda de 2030: datos multipropósito, integración del monitoreo y la presentación de informes  

 (Fuente: UNDRR)

• El Examen sobre la Disponibilidad de Datos del 
Marco de Sendai, que los Estados Miembros 
llevaron a cabo con el fin de evaluar su capacidad 
y habilidad para presentar información acerca 
de los 38  indicadores globales para las siete 
metas mundiales del Marco de Sendai. Este 

examen puso de manifiesto las deficiencias 
existentes en los requisitos de datos del Marco 
de Sendai, así como en la disponibilidad de datos 
y la capacidad de monitoreo, ya que ningún país 
manifestó disponer o poder disponer de datos 
relativos a todos los indicadores.

• El desarrollo, impulsado por los usuarios, de un 
prototipo del Monitor del Marco de Sendai en 
línea que se base en las consultas celebradas 
con los Estados Miembros y otros asociados. 
El Monitor del Marco de Sendai se creó en 
colaboración con el Centro de Aplicaciones 
Institucionales y se puso en funcionamiento el 
1 de marzo de 2018.
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En marzo de 2018, comenzó el primer ciclo de 
presentación de informes a través del Monitor del 
Marco de Sendai y su subsistema de bases de 
datos de pérdidas causadas por los desastres en 
relación con las metas a) a e), que sirvió como 
fundamento para las deliberaciones del foro 
político de alto nivel sobre el desarrollo sostenible 
de 201811. Los informes sobre las metas a) a 
g) para el período 2015-2017 se presentaron en 
octubre de 2018 y constituyen la base del análisis 
expuesto en el capítulo 8 del presente GAR. 

7.2  
Datos necesarios para 
monitorear las metas
Esta sección describe los tipos de datos de los 
países que se requieren para monitorear las siete 
metas del Marco de Sendai. Dicha panorámica 
ayudará a entender cómo recopila y utiliza los datos 
el sistema de monitoreo.

Las metas mundiales enumeradas en la tabla  7.1 
necesitan medir tres tipos de indicadores indepen-
dientes, pero interconectados:

8    (Naciones Unidas, 2017)
9    (Naciones Unidas, 2017a); (UNDRR, 2018b)

10  (Consejo Económico y Social de las Naciones Unidas, 2017)
11  (Consejo Económico y Social de las Naciones Unidas, 2018)

• La elaboración de notas de orientación técnica 
sobre los indicadores globales convenidos, 
que abarquen las normas mínimas aplicables a 
datos y metadatos que deben cumplir los datos 
estadísticos y de otra índole relacionados con 
desastres, y la creación de metodologías para 
medir los indicadores9. Estas se publicaron en 
enero de 2018 con miras a ayudar a los Estados 
Miembros a recopilar datos para presentar 
informes empleando el Monitor del Marco de 
Sendai. Cuando redactó las notas de orientación 
técnica, iniciadas por el grupo de trabajo 
intergubernamental de expertos de composición 
abierta, la UNDRR trabajó codo con codo con las 
oficinas nacionales de estadística de algunos 
Estados Miembros, así como con las divisiones 
de estadística del DAES y las comisiones 
económicas regionales de las Naciones Unidas 
—en particular, la Comisión Económica para 
Europa (CEPE) y la Comisión Económica y Social 
para Asia y el Pacífico (CESPAP)—, con el fin de 
apoyar que se establecieran normas sobre las 
estadísticas en materia de desastres. 

• La información presentada en el Monitor se ha 
incluido en los informes de 2017 y 2018 del 
foro político de alto nivel sobre el desarrollo 
sostenible relativos a los ODS. Todos los 
indicadores que comparten las metas del 
Marco de Sendai y los ODS pertenecen a los 
niveles I o II de la clasificación de los ODS10. 

• Ejercicios integrales para desarrollar la capacidad 
con instituciones gubernamentales nacionales, 
con el fin de respaldar a los Estados Miembros 
para que presenten informes sistemáticamente 
utilizando el Monitor del Marco de Sendai. Como 
están diseñados para que una gran variedad 
de partes interesadas puedan participar en el 
monitoreo y la presentación de informes de los 
progresos —tal y como exige una reducción 
del riesgo efectiva—, los Gobiernos nacionales 
pueden seleccionar todas las instituciones 
de presentación de informes que procedan 
entre los distintos niveles gubernamentales y 
administrativos.

• La elaboración de metas e indicadores 
personalizados y definidos por los países  
—conforme a la recomendación del grupo de 
trabajo intergubernamental de expertos de 
composición abierta— para facilitar el monitoreo 
de las estrategias nacionales de RRD específicas 
para cada contexto (en 2020 finaliza el plazo 
para alcanzar la meta e). 

• El primer tipo mide los resultados concretos 
obtenidos a nivel nacional al poner en marcha 
medidas para reducir el riesgo de conformidad 
con el Marco de Sendai, en términos de una 
reducción de las pérdidas y de los efectos 
causados por los desastres. Esto incluye la 
disminución de la mortalidad (meta a), del 
número de la personas afectadas (meta b), de 
las pérdidas económicas directas (meta c), y 
de los daños a la infraestructura vital y de la 
interrupción de los servicios básicos (meta d). 
Estas metas miden algunos de los principales 
beneficios que el cumplimiento del Marco de 
Sendai aportará a los países.

• Contribuciones de organizaciones interguber- 
namentales regionales para monitorear los 
avances logrados en la aplicación en sus 
regiones y presentar información al respecto a 
través del Monitor del Marco de Sendai.
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7.2.1 
Metas a) a d): Pérdidas causadas por los desastres

Las metas a), b), c) y d) están encaminadas a 
reducir las pérdidas atribuidas a los desastres en 
relación con la mortalidad (meta a), el número 
de las personas afectadas (meta b), las pérdidas 
económicas relativas al PIB (meta c), y los daños a 
infraestructura vital y la interrupción de los servicios 
básicos (meta d). Cada una de estas metas incluye 
varios indicadores para cuantificar las pérdidas y 
los daños. Por ejemplo, la meta a) busca reducir la 
mortalidad causada por los desastres y se mide con 
dos indicadores: el número de personas fallecidas y 
el número de personas desaparecidas.

Cada uno de estos indicadores puede presentarse 
de forma más detallada si los datos se desagregan 
en función de criterios o variables específicos. Por 
ejemplo, los dos indicadores de pérdidas (personas 
fallecidas o desaparecidas) de la meta a) pueden 
desagregarse por edad, sexo, nivel de ingresos, 
discapacidad, amenaza y ubicación. En consecuencia, 
lo que parece ser una única cifra serán, en realidad, 
múltiples cifras que describirán las distintas facetas 
del indicador principal. 

Desagregar los datos tiene el objeto de añadir 
valor y capacidad analítica a la información. Los 
datos desagregados por edad y sexo, por ejemplo, 
ayudan a entender de forma empírica las diferentes 
repercusiones que tienen los desastres para la 
infancia, la juventud, las personas con discapacidad, 
las personas de edad o las mujeres en distintas 
etapas de su ciclo vital. En cambio, la desagregación 
por tipo de amenaza facilita comprender qué efectos 
tienen determinados riesgos y amenazas en una 
comunidad concreta.

Habida cuenta de la complejidad de este proceso, 
el párrafo 24 d) del Marco de Sendai recomienda a los 
países “evaluar, registrar, compartir y dar a conocer 
al público, de manera sistemática, las pérdidas 
causadas por desastres y comprender el impacto 
económico, social, sanitario, educativo y ambiental 
y en el patrimonio cultural, como corresponda, en el 
contexto de la información sobre la vulnerabilidad y el 
grado de exposición a amenazas referida a sucesos 
específicos”. 

Por ello, la mejor forma de recabar esta información  
consiste en crear, mantener y mejorar sistemá- 
ticamente bases de datos sobre las pérdidas que 
producen los desastres. Cada vez más países del 
mundo utilizan DesInventar Sendai, una metodología 
sencilla y homogénea para recopilar, almacenar, 
analizar y mostrar datos relativos a las pérdidas que 
producen los desastres. Emplea definiciones de las 
amenazas y los efectos que están armonizadas con 
el Marco de Sendai, así como indicadores (incluidos 
los 38 recomendados por el grupo de trabajo 
intergubernamental de expertos de composición 
abierta) que pueden desagregarse12.  

Debido al grado de detalle que aporta este tipo de 
datos, también resulta posible registrar las pérdidas 
derivadas de una serie de fenómenos recurrentes a 
pequeña y mediana escala que producen y acumulan 
daños, un trabajo que permite calcular lo que se 
conoce como “riesgo extensivo”13. Estos desastres 
a pequeña y mediana escala suelen excluirse de las 
bases de datos globales sobre los desastres, pero 
pueden tener consecuencias corrosivas para las 
vidas y los medios de subsistencia, sobre todo en las 
comunidades y los hogares pobres y vulnerables.

Los datos del Monitor del Marco de Sendai representan 
los valores agregados anuales de los efectos 
generados por una multitud de desastres a pequeña, 
mediana y gran escala. Las bases de datos sobre las 
pérdidas ocasionadas por estos desastres permiten 
consolidar los datos anuales que se comunican 
a través del Monitor. DesInventar Sendai puede 
generar estas cifras o transferir esta información 
automáticamente, por vía electrónica, a las metas 
mundiales del Monitor del Marco de Sendai.

Entre los subsistemas que conforman el Monitor 
del Marco de Sendai se incluye una base de datos 
sobre las pérdidas causadas por los desastres en 
múltiples países, que reúne, armoniza e integra 
información procedente de varias bases de datos 
nacionales independientes. Los datos sobre 
pérdidas consolidados se transfieren, de manera 
automática, desde este sistema a los indicadores 
y metas correspondientes del sistema principal del 
Monitor del Marco de Sendai.

• El segundo tipo, que se refiere a las metas e) 
y g), es una medición cualitativa del modo en 
que los Estados Miembros han establecido los 
mecanismos políticos e institucionales que les 
permitan reducir el riesgo con arreglo al Marco 
de Sendai, esto es, desarrollando estrategias 
de RRD y avanzando en los ámbitos de los 
sistemas de alerta temprana multiamenaza y de 
la información sobre riesgos.

• El tercer tipo mide las mejoras conseguidas 
en la cooperación internacional en línea con 
la meta f). No se trata de la medición de un 
resultado concreto ni de la ejecución nacional, 
sino del nivel y el tipo de apoyo que desde la 
comunidad internacional se presta a la RRD. 

216 Capítulo 7



14  (UNDRR, 2018b)
15  (OCDE, 2018b)

12  (UNDRR, 2019a)
13  (UNDRR, 2013b)

Esta gran base de datos (que, en el momento de 
redactar el presente documento, contiene unos 
700.000  registros) se publica junto a los GAR y se 
crea usando DesInventar Sendai. Conviene señalar 
que no todos los países emplean DesInventar 
Sendai ,  aunque los Estados Miembros que  
generan sus propias bases de datos sobre  
pérdidas —conforme a las especificaciones definidas 
en las notas de orientación técnica— pueden  
utilizar alguna de las diferentes alternativas 
existentes para transferir datos detallados sobre 
pérdidas a la base de datos correspondiente del 
Marco de Sendai. 

La realización de un monitoreo efectivo depende 
en última instancia de los Estados Miembros, 
pues requiere su participación activa y sostenida. 
Un primer examen demostró la necesidad de 
contar con bases de datos más detalladas y bien 
estructuradas sobre las pérdidas causadas por 
los desastres, a fin de poder medir los resultados 
previstos en las metas a) a d). En este ámbito 
se centrarán el fomento de la capacidad y la 
coordinación institucional nacional en los próximos 
años. Estos sistemas son instrumentos y conjuntos 
de datos de gran valor que ayudarán a entender 
mejor los riesgos y los efectos de los desastres en 
el mundo y en cada país.

7.2.2  
Meta e): Estrategias para la reducción del riesgo

Las metas e) y g) se diferencian de las metas a) a 
d) y f) en que son cualitativas. En consecuencia, los 
datos tienen una naturaleza diferente y, por tanto, 
también son distintos los procesos para recabarlos. 
En lugar de extraer números de una fuente de datos, 
como los informes sobre pérdidas o las cifras de 
los presupuestos nacionales, quienes presenten 
información sobre las metas e) y g) deben conocer 
en profundidad los marcos normativos para la RRD 
de sus respectivos países.

La meta e), cuya consecución debe lograrse de aquí 
a 2020, tiene dos indicadores globales: a) el número 
de países que adoptan e implementan estrategias 
de RRD a nivel local en consonancia con el Marco 
de Sendai, y b) el porcentaje de gobiernos locales 
que adoptan e implementan estrategias a nivel local 
en consonancia con las estrategias nacionales. 

Cuando presenten informes, primero, los Estados 
Miembros tendrán que confirmar la existencia de 
estrategias nacionales y locales para, a continuación, 
aplicar diez criterios de evaluación a fin de comprobar 
si la estrategia nacional en materia de desastres está 
en consonancia con el Marco de Sendai. De  este 
modo, a partir de una serie de consideraciones 
cualitativas, se puede obtener una “calificación” total 
indicativa del nivel de consonancia de la estrategia14. 
Las personas responsables de evaluar los criterios 
deberán poseer conocimientos especializados 
en materia de RRD y estar familiarizadas con las 
estrategias y la estructura de las instituciones 
oportunas, la legislación, la disponibilidad de 
información y los programas y procesos asociados 
a la RRD en sus países. Se trata de un trabajo en el 
que existe cierta subjetividad, ya que, como resultado 
de una visión optimista o pesimista, se pueden 
asignar puntuaciones o valoraciones intermedias que 
repercutirán en la calificación final de la evaluación. 
No obstante, mientras sean coherentes a lo largo 
del tiempo y sean reconocidos como una medición 
cualitativa distinta de la que ofrecen los datos 
(como las estadísticas sobre las pérdidas causadas 
por los desastres), estos criterios constituyen 
una metodología útil para evaluar las estrategias 
nacionales de reducción del riesgo.

7.2.3  
Meta f): Cooperación internacional

Para valorar la meta f) se requiere que los países 
proveedores y los países receptores proporcionen 
datos financieros referentes a la cooperación 
internacional. 

Datos del país proveedor: Entre los datos para esta 
meta se incluyen los que facilitan cada año natural 
los empleados de las administraciones nacionales 
encargados de transmitir datos estadísticos en 
materia de cooperación internacional. Quienes se 
encargan de esta transmisión de datos estadísticos, 
que suelen formar parte del organismo nacional de 
ayuda externa, el Ministerio de Relaciones Exteriores 
o el Ministerio de Finanzas o Economía, son los 
responsables de recopilar datos estadísticos sobre la 
ayuda para el desarrollo en cada país u organismo15. 
Históricamente, no todos los donantes ni todos los 
receptores han producido datos referentes a la RRD 
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de manera sistemática. Por este motivo, se espera 
que las exigencias de presentación de informes 
del Marco de Sendai catalicen su recopilación 
sistemática.

En cuanto a la meta f), las notas de orientación técnica 
recomiendan que los encargados de transmitir datos 
estadísticos apliquen un nuevo marcador normativo 
para la RRD, aprobado por el Grupo de Trabajo sobre 
Estadísticas de la OCDE16, que respalda analizar 
estadísticamente los flujos financieros de los países 
proveedores a los países receptores. La OCDE diseñó 
el marcador con miras a que el Comité de Ayuda 
para el Desarrollo (CAD) de la OCDE lo tuviera en 
cuenta en sus deliberaciones. El marcador es un 
instrumento estadístico cualitativo que identifica y 
registra las actividades de asistencia que priorizan 
la RRD como objetivo político. Su metodología 
permite ofrecer una mayor concreción a los países 
proveedores y los receptores. Los datos basados 
en el marcador proporcionan una medición de la 
ayuda que los miembros del CAD (o, dependiendo 
de dónde se apliquen el marcador y la metodología, 
en el presupuesto para cooperación de un ministerio 
u organismo pertinente) prestan en favor de la RRD, 
así como una visión general de:

Al adoptar la metodología de los marcadores, los 
proveedores y los receptores de la ayuda tienen 
más opciones para generar datos desagregados, 
por ejemplo, por sector. Este método es coherente 
con el propuesto para las metas a) a d), en las que 
se pueden recopilar y utilizar datos desagregados, 
a nivel nacional, para fundamentar las decisiones 
normativas y administrativas y, a nivel internacional, 
para detectar las tendencias, dificultades y 
prioridades globales a la hora de invertir en la 
reducción del riesgo.

Datos de los países receptores: El grupo de trabajo 
intergubernamental de expertos de composición 
abierta también alentó a los países receptores a 
proporcionar información sobre el monto estimado 

del gasto nacional en RRD. Al calcular el gasto 
nacional en RRD empleando datos procedentes 
de las cuentas nacionales, los países receptores 
pueden estimar qué proporción del gasto total 
en medidas nacionales de RRD corresponde a 
la ayuda internacional oficial. Esto responde a 
las observaciones de los miembros del grupo 
de trabajo intergubernamental de expertos de 
composición abierta con respecto a la importancia 
de demostrar  el  l iderazgo de las pol í t icas 
gubernamentales (de los países en desarrollo) en la 
medición de la meta. 

La metodología de los marcadores de Río, que 
inicialmente desarrolló la OCDE con el fin de 
hacer un seguimiento de la inversión pública en la 
adaptación al cambio climático y que la UNDRR 
modificó después para aplicarla a la RRD, se ha 
probado en cinco países de la región sudoccidental 
del océano Índico y, posteriormente, en otros 
15  países de Asia, América Latina y África. Estos 
ejercicios han ayudado a calcular el gasto nacional 
de los países receptores en el marco de un examen 
presupuestario sensible a los riesgos17. 

El examen presupuestario sensible a los riesgos es 
un análisis sencillo, sistemático y cuantitativo de 
un presupuesto, o una serie de presupuestos, que 
permite a los países calcular la inversión en RRD y 
adjudicarse los éxitos de esta (la metodología del 
examen presupuestario se describe en el anexo A18 
de cada informe nacional). Algunos países están 
empezando a emplear este método para revisar su 
planificación de la inversión pública y sus estrategias 
de financiación19-20. Cuando un Gobierno nacional 
lleva a cabo este tipo de análisis, sus hallazgos 
suelen hacer un seguimiento de las inversiones 
públicas y pueden incluir los flujos financieros de 
entrada. Realizar un examen presupuestario sensible 
a los riesgos sobre una serie de presupuestos 
anuales permite detectar las tendencias a lo largo 
del tiempo y darles seguimiento. Cuando este tipo 
de examen también clasifica los componentes de 
la gestión del riesgo, puede resaltar qué tendencias 
merecen atención, como el aumento de la inversión 
en prevención o reducción del riesgo (en contraste u 
oposición con la respuesta repetitiva en los casos de 
desastre).  

Durante la revisión de sus presupuestos, los países 
pueden combinar las metodologías del examen 
presupuestario sensible a los riesgos y de los 
marcadores de la ayuda en materia de RRD de la 
OCDE, en función de su contexto, para obtener 
de forma efectiva todas las cifras que deben 
comunicar a través del Monitor del Marco de Sendai 
sobre la ayuda internacional que han recibido para 
emprender iniciativas de RRD a escala nacional.

• Proyectos y programas concretos centrados en 
la RRD.

• Cálculos globales de la ayuda destinada a la RRD.

• La proporción de la ayuda prestada por los 
miembros del CAD centrada en la RRD.

• Los sectores a los que da prioridad la ayuda 
centrada en la RRD.

• Las inversiones en sectores específicos.

• La ayuda priorizada por los países con fines 
ligados a la RRD.
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16  (OCDE, 2017c)
17  (UNDRR, 2015f)
18  (UNDRR, 2015d)
19  (UNDRR, 2015b); (UNDRR, 2015c); (UNDRR, 2015e)

7.2.4  
Meta g): Disponibilidad de los sistemas de alerta 
temprana multiamenaza y de la información 
sobre el riesgo de desastres, y acceso a ellos

La meta g) incluye una serie de medidas cualitativas 
orientadas a evaluar los progresos logrados 
para incrementar, de manera considerable, “la 
disponibilidad de los sistemas de alerta temprana 
sobre amenazas múltiples y de la información 
y las evaluaciones sobre el riesgo de desastres 
transmitidas a las personas, y el acceso a ellos, 
para 2030”. Tiene seis indicadores globales que 
se refieren a la calidad de los sistemas de alerta 
temprana multiamenaza, así como a la calidad de 
la información y las evaluaciones sobre el riesgo de 
desastres. Uno de los indicadores (el indicador G-6) 
es un indicador de producto único que cuantifica la 
repercusión y la eficacia de la información de alerta 
temprana en términos del número del personas 
evacuadas. 

Para presentar informes sobre la meta g), se 
precisa un conjunto complejo de datos cualitativos 
referentes a los sistemas nacionales efectivos para 
los sistemas de alerta temprana multiamenaza. 
El manual de orientación técnica de la UNDRR21 
contiene orientaciones al respecto que se basan en 
las deliberaciones del grupo de trabajo interguber-
namental de expertos de composición abierta, a las 
que también han contribuido expertos por medio de 
consultas abiertas. Estas orientaciones se basan, 
además, en la lista de comprobación del sistema de 
alerta temprana multiamenaza22. 

7.3 
Conclusiones
Nadie puede cuestionar que la reducción de riesgos 
ocupa un lugar central en la urbanización y el 
desarrollo sostenibles y la adaptación al cambio 
climático, y que esa centralidad está sólidamente 
integrada en las agendas para el desarrollo 
posteriores a 2015. Los esfuerzos en curso a nivel 
global, regional y nacional demuestran la intención 
colectiva de impulsar e implementar enfoques 
integrales y basados en los riesgos para crear 
economías y sociedades resilientes y sostenibles. 
Al mismo tiempo que la disponibilidad de datos y 
las capacidades para hacer realidad esta ambición 
están creciendo de manera gradual, también 
se están ampliando las actividades en el plano 
internacional, regional, nacional y subnacional, las 
cuales definen un rumbo que se examinará con 
más detalle en la parte III. No obstante, resulta 
crucial mantener el impulso y seguir coordinando 
los esfuerzos globales y nacionales encaminados 
a incrementar la capacidad estadística y fomentar 
la presentación de informes. No será posible 
priorizar a las personas más postergadas si no 
existe un sentimiento de urgencia que se traduzca 
en liderazgo político, en financiación continua y 
en compromiso con las políticas que tengan en 
cuenta el riesgo, respaldadas por datos precisos, 
oportunos, pertinentes, interoperables y accesibles.

20  (UNDRR, 2015b)
21  (UNDRR, 2018b)
22  (OMM, 2017)
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Capítulo 8:
Progresos en la 
consecución de las 
metas mundiales del 
Marco de Sendai

El informe de 2018 del Secretario General de las 
Naciones Unidas relativo a la aplicación del Marco 
de Sendai hizo hincapié en la importancia vital de 
realizar “un examen amplio de los progresos en las 
siete metas mundiales del Marco de Sendai y las 
metas de reducción del riesgo de desastres de los 
Objetivos de Desarrollo Sostenible” para orientar los 
debates en el foro político de alto nivel de 2019 y la 
Plataforma Global para la RRD de 201923.  

El Monitor del Marco de Sendai en línea es el 
mecanismo oficial para que los Estados Miembros 
presenten informes y se complementa con la 
redacción y publicación de notas de orientación 
técnica. El sistema de monitoreo proporciona una 
vía para que los países presenten informes sobre:

El monitoreo requiere un esfuerzo considerable 
por parte de los Estados Miembros, que deben 
recopilar, introducir y validar todos los datos que 
exigen los indicadores acordados por la Asamblea 
General y la Comisión de Estadística de las 
Naciones Unidas. 

Aprovechando los datos del Monitor del Marco 
de Sendai, así como las bases de datos sobre 
las  pérd idas  causadas  por  los  desast res 
complementadas con datos procedentes de otras 
fuentes, el presente capítulo efectúa un análisis 
cuantitativo de los progresos logrados por los 
países a la hora de conseguir las metas mundiales 
del Marco de Sendai (metas a, b, c, d, e, f y g). 
Para ello, analiza en profundidad las tendencias 
específicas, los patrones y la distribución de los 
indicadores seleccionados y, para ello, utiliza los 
datos que contienen los informes presentados 
hasta la fecha en el sistema de monitoreo en línea. 
También da a conocer la estructura del sistema de 
monitoreo y muestra los resultados conseguidos 
y, cuando es posible, las tendencias de los datos, 
al tiempo que expone el grado de participación e 
implicación de los Estados Miembros en el proceso 
de monitoreo. 

• Las siete metas mundiales del Marco de Sendai, 
sobre la base de los 38 indicadores acordados. 

• Once indicadores de tres ODS, de los que la 
UNDRR es el organismo custodio.
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8.1  
Base de datos del Monitor del Marco de Sendai
El nuevo Monitor del Marco de Sendai en línea es un sistema de última generación concebido para ser 
compatible con todos los nuevos indicadores, los tipos de amenazas ampliados y los mecanismos de 
metadatos recomendados por el grupo de trabajo intergubernamental de expertos de composición abierta 
y aprobados por la Asamblea General de las Naciones Unidas. Es posible acceder a él a través del siguiente 
enlace: https://sendaimonitor.unisdr.org.

El 15 de enero de 2018 se puso en funcionamiento 
DesInventar Sendai, la herramienta en línea específica 
para recopilar datos sobre las pérdidas y los daños 
causados por los desastres (a la que se puede 
acceder en https://www.desinventar.net). A partir de 
esa fecha, se migraron las bases de datos existentes 
en el repositorio público de la UNDRR con los 
datos sobre pérdidas y daños para, así, cumplir las 
exigencias del grupo de trabajo intergubernamental 
de expertos de composición abierta. Este sistema 
mejorado permitirá recabar datos detallados sobre 
las pérdidas y los daños generados por desastres a 
todas las escalas (temporales y espaciales) gracias 

al empleo de metodologías comunes. Además, 
posibilita registrar información relativa a desastres 
con la ubicación, la fecha y la hora, lo que facilita 
elaborar los análisis fundamentados de las pérdidas 
y los daños ocasionados por los desastres. Se invitó 
a los Estados Miembros a participar en el monitoreo 
y a iniciar los procesos de recopilación de datos lo 
antes posible. El 31 de marzo de 2018 fue el plazo 
fijado para alcanzar el primer hito en esta labor: 
la comunicación de los datos que contribuyeran 
a monitorear los ODS y a presentar los informes 
correspondientes. 

El ciclón Pam, que destruyó y dañó 15.000 hogares, asoló Vanuatu (2015)
(Fuente: Brockhausen/PNUD, 2015)

23  (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2018)
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En curso

7
Listo para validación

5
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8.1.1  
Cómo contribuye el subsistema de datos sobre pérdidas a los datos relativos a las metas mundiales

En el momento de redactar el presente GAR, se dispone de datos sobre 104  países en el formato de 
DesInventar. Estas bases de datos contienen datos detallados —recopilados localmente— sobre las pérdidas 
causadas por los desastres, lo que traza un panorama representativo de cómo afectan las consecuencias 
de los desastres a los países. Se trata de una iniciativa de código y datos abiertos que pone la información 
a disposición de las entidades gubernamentales, las comunidades afectadas y otras partes interesadas, 
incluido el sector privado. Los análisis que figuran en las siguientes secciones se han generado a partir de 
información de la base de datos sobre pérdidas consolidadas del Monitor del Marco de Sendai. 

8.1.2  
Participación de los Estados Miembros en el 
sistema de monitoreo en 2018

A fecha de 31 de octubre de 2018, 96 países habían  
empezado a utilizar el Monitor del Marco de Sendai.  
De ellos, 79 estaban introduciendo datos sobre las  
metas mundiales y presentaban distintos niveles de  
progreso en cada una de ellas. Otros 16 países habían  
comenzado a definir sus entornos institucionales o a 
incorporar en el sistema los datos socioeconómicos 
obligatorios, como la población, el PIB, el tipo de 
cambio y otras variables.

La meta acerca de la que más han informado los  
79  países que introdujeron datos sobre los 
indicadores es, con diferencia, la meta a), relativa 
a la mortalidad, sobre la que 63  países facilitaron 
datos correspondientes como mínimo a un año. 
En cuanto a la meta b), fueron 53 los países que 
presentaron informes; 56 países, sobre las metas c) 
y e); 33 países, sobre la meta d); 48 países, sobre la 
meta g); y 36 lo hicieron sobre la meta f).

Dentro de cada meta, el volumen de informes 
recibidos también ha variado entre los distintos 
indicadores, lo que muestra las dificultades que 
existen en relación con la disponibilidad de datos y 
su recopilación. Esto queda especialmente patente 
con la meta f) (cooperación internacional), dado 
que cerca de la mitad de los países que presentaron 
informes no pudieron facilitar datos sobre ninguno 
de sus ocho indicadores (19 de 36).

8.1.3 
Nuevos tipos de datos que podrían incorporarse 
al sistema de monitoreo en el futuro 

En julio de 2018, el Monitor del Marco de Sendai 
permitía que los Estados Miembros estableciesen 
metas e indicadores personalizados definidos por 
ellos mismos, además de los que ya se habían 
descrito e incorporado en el sistema para las metas 
mundiales del Marco de Sendai. Hay varias razones 

Gráfico 8.1. Progresos en relación con las metas mundiales del Monitor del Marco de Sendai (a octubre de 2018)

 (Fuente: UNDRR, Monitor del Marco de Sendai)

222 Capítulo 8



de peso por las que los Estados Miembros podrían 
querer hacerlo. Al medir el nivel de cumplimiento de 
las metas mundiales del Marco de Sendai, solo se 
pueden registrar y reflejar algunos de los aspectos 
sobre los progresos de un país. Sin embargo, el 
Marco de Sendai es un documento complejo que 
contiene un amplio abanico de propuestas de 
medidas para reducir los riesgos y las pérdidas. Los 
países tendrán que verificar hasta qué punto estas 
recomendaciones y medidas resultan aplicables 
a sus circunstancias y, por consiguiente, tal vez 
quieran medir su propio nivel de implementación, 
de un modo que fundamente la puesta en marcha 
de políticas. Además, de acuerdo con la meta 
e), las estrategias nacionales de RRD deberían 
incluir “metas, indicadores y plazos” nacionales e 
indicadores personalizados que formen parte del 
Monitor del Marco de Sendai. 

Los esfuerzos realizados por los Estados Miembros 
para definir sistemas de metas e indicadores 
personalizados están todavía en su fase inicial, por 
lo que no es posible llevar a cabo un análisis tan 
detallado. Se espera que, dentro de los esfuerzos para 
alcanzar la meta e), los Estados Miembros planteen 
diversos indicadores y metas personalizados en sus 
estrategias nacionales de RRD, tal y como sugiere la 
prioridad 2 del Marco de Sendai.

8.2  
Pérdidas causadas por 
los desastres: metas a) 
a d) del Marco de Sendai

8.2.1  
Consecución de las metas a) a d): ¿Están 
disminuyendo las pérdidas?

Dado que para desarrollar el sistema de presentación 
de informes dirigido a los Estados Miembros 
se precisaban grandes aportes de expertos y la 
celebración de numerosas consultas con ellos, 
el  período para recopilar los datos y presentar los 
informes ha sido, de momento, breve. Además, el 
número de países que han facilitado datos resulta 
demasiado reducido como para poder analizar 

las tendencias en profundidad. Por este motivo, 
los hallazgos que se exponen a continuación son 
limitados, pero usan los datos disponibles de la mejor 
manera posible e incluso los comparan con otras 
fuentes de datos.

Dos de las metas —la meta a), relativa a la mortalidad, 
y la meta c), referente a las pérdidas económicas 
directas— se compararon con fuentes de datos 
globales. Los análisis confirmaron que los progresos 
detectados parecen correctos, dado que las series 
de datos de todas las fuentes presentan las mismas 
tendencias, a pesar de las limitaciones en el alcance 
y la composición de los indicadores disponibles en 
los conjuntos de datos globales. La mayoría de las 
conclusiones sobre la consecución de las cuatro 
primeras metas son bastante positivas, en especial 
cuando se tienen en cuenta los valores relativos. 
A medida que crecen las economías y la población 
global, hay más activos y personas expuestos, lo que 
repercute a la hora de interpretar indicadores como el 
número de fallecimientos o las pérdidas económicas. 
Los valores relativos permiten inferir conclusiones 
más precisas acerca de las repercusiones y la 
magnitud que realmente tienen los desastres para las 
distintas personas a lo largo del tiempo. Por ejemplo, 
en términos absolutos, es posible que los hogares 
más ricos sufran más pérdidas, puesto que tienen 
más que perder. Si bien las cifras absolutas son 
útiles —ofrecen información sobre las tendencias y 
los costos de los desastres—, no suelen mostrar en 
detalle cómo afectan los desastres a las vidas de las 
personas a largo plazo. En este sentido, la proporción 
de ingresos o activos perdidos constituye el factor 
más importante en los análisis de datos sobre las 
pérdidas generadas por los desastres, ya que la 
gravedad de las pérdidas depende de quién las sufra 
y cómo lo haga.

8.2.2  
Meta a): Mortalidad; se confirma el descenso a 
largo plazo del número de personas fallecidas 
en relación con el tamaño de la población

La primera meta mundial se refiere a la reducción 
de la mortalidad atribuida a desastres. Los datos 
recopilados por los países que participan en el 
proceso del Monitor del Marco de Sendai, así como 
otros conjuntos de datos globales muestran un 
descenso de la mortalidad en términos absolutos 
y relativos.

En última instancia, para valorar las metas a) y 
b) (mortalidad y número de personas afectadas 
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por los desastres), será necesario comparar los años del Marco de Acción de Hyogo (2005-2015)  
y el último decenio del Marco de Sendai (2020-2030). Solo 35  países disponen de un conjunto de datos 
completo desde 2005 hasta 2017. En 2016 y 2017, 69 y 81  países presentaron datos en materia de 
mortalidad, respectivamente, pero no coinciden con los países que han completado su base de referencia 
conforme al Marco de Acción de Hyogo. Por lo tanto, el siguiente análisis preliminar se centra, sobre todo, 
en los 83  países que completaron la base de referencia de acuerdo con el Marco de Acción de Hyogo y 
examina el período comprendido entre 2005 y 2015.

El gráfico  8.2 presenta los datos en materia de 
mortalidad que figuran en el Monitor del Marco de 
Sendai y la EM-DAT para el período comprendido 
entre 2005 y 2015. Las cifras indicadas por los 
países en el Monitor del Marco de Sendai son, 
en promedio, un 39  % más elevadas que las de la 
EM-DAT, y algunos años hasta un 300 % más altas, 
debido a las distintas metodologías aplicadas a 
los conjuntos de datos. Los umbrales que aplica la 
EM-DAT para determinar qué constituye un desastre 
(al menos 10  personas fallecidas, 100  afectados, 
declaración del estado de emergencia y petición 
de ayuda internacional) hacen que no se tengan 
en cuenta muchos desastres a pequeña y mediana 
escala. Esta diferencia puede ser considerable, 
sobre todo en el caso de aquellos países que no 
están expuestos a fenómenos peligrosos a gran 
escala, o en años en que los desastres a gran 
escala no predominan en los datos. 

Cuando se examinan los datos incluidos en ambas 
bases de datos (gráfico  8.2) se aprecia que la 
mortalidad global parece disminuir entre 2005 
y 2015. Esto puede deberse a varios motivos. 
Numerosos estudios24 y GAR anteriores han 
puesto de relieve esta tendencia y han asociado 
el constante desarrollo económico y la mejor 
gestión de los desastres con el descenso de la 
mortalidad, sobre todo en el caso de las amenazas 
en las que se puede dar una alerta temprana. En la 
parte I, además de hablar sobre la disponibilidad 
de más sistemas de alerta temprana y de mejor 
calidad, que han demostrado ser efectivos ante 
los fenómenos hidrometeorológicos, se expuso el 
valor añadido de analizar las vulnerabilidades y la 
necesidad de establecer parámetros de medición 
para las dimensiones de los efectos de los 
desastres que recaen sobre los más vulnerables25.  

Aunque las evidencias disponibles en todo el 
mundo demuestran la existencia de vínculos 

Gráfico 8.2. Mortalidad indicada a nivel nacional en el Monitor del Marco de Sendai y a nivel global en la EM-DAT por los 83 países 
y territorios que han completado su base de referencia, 2005-2015

(Fuente: UNDRR con datos de DesInventar y la EM-DAT)  
Nota: La cifra correspondiente a 2010 es baja debido a que Haití no forma parte de la muestra.
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TSUNAMIS (212.514 - 28 %)
CICLONES (145.408 - 19,2 %)
TERREMOTOS (82.409 - 10,9 %)
INUNDACIONES (74.013 - 9,8 %)
BIOLÓGICAS (46.115 - 6,1 %)
MÚLTIPLES AMENAZAS (42.611 - 5,6 %)
ACCIDENTES (42.611 - 5,6 %)
LLUVIAS (32.746 - 5,6 %)
DESLIZAMIENTOS DE TIERRAS (39.922 - 5,3 %)
INCENDIOS (8.677 - 1,1 %)
OTROS

directos entre la resiliencia y la reducción de la 
vulnerabilidad, el uso de datos y análisis mejorados 
cuando se proceda a monitorear el Marco de 
Sendai mostrará mejor estas relaciones y orientará 
las intervenciones y los presupuestos en la 
dirección adecuada. Entre los factores adicionales 
que podrían explicar el descenso de la mortalidad 
sobresalen la labor activa de los Estados Miembros 
para reducir la cantidad de riesgos (por ejemplo, 
con la construcción de defensas contra las 
inundaciones en numerosas partes del mundo), 
la mejor preparación para fenómenos a gran 
escala (incluido el diseño de refugios y centros de 
evacuación) o el acondicionamiento de edificios 
para cumplir las normativas en materia de seísmos. 

En los últimos dos decenios, los fenómenos 
geológicos de gran magnitud han seguido influyendo 
en las cifras de mortalidad, ya que a ellos puede 
atribuirse el 51 % de la mortalidad en todo el mundo 
(EM-DAT) y el 39 % del total de fallecimientos que 
se recogen en la muestra de la base de referencia 

En este momento, aún tienen validez otros patrones 
—descubiertos en el pasado— en la distribución de 
la mortalidad. En particular, la mortalidad ligada 
a los desastres se concentra en países de bajos 
ingresos, donde aún se producen la mayoría de las 
muertes causadas por desastres.

Los países con una mortalidad relativa más 
elevada se ubican en los grupos de bajos ingresos 
e ingresos medios bajos (gráfico 8.4). Por ejemplo, 
de los 20 países en los que los desastres causaron 
una mayor cantidad de víctimas mortales en 
proporción con el tamaño de su población en 
el período 1990-2017, los cinco primeros eran 

del Monitor del Marco de Sendai para el mismo 
período. Otras fuentes de datos y estudios confirman 
este patrón. Esta concentración podría tener varias  
explicaciones como, por ejemplo, que no es posible  
o no es efectivo emitir alertas en casos de terremoto, 
junto con la enorme cantidad de riesgos que 
presentan hoy los edificios y  las infraestructuras 
que carecen de un diseño antisísmico (renovarlos 
requiere una cantidad sumamente elevada de tiempo 
y dinero, a pesar de los esfuerzos que han realizado 
los propietarios y las entidades gubernamentales, y de 
que los códigos de construcción y los planes de uso 
de la tierra se han perfeccionado y se aplican mejor). 
Asimismo, las alertas en caso de tsunami pueden, 
en determinadas ocasiones, ofrecer un margen de 
tiempo que permita salvar vidas, como se demostró 
en el Japón en 2011. No obstante, en octubre de 2018, 
un tsunami generado por un seísmo de magnitud   
7,5 acabó con la vida de más de 1.500 personas en 
Palu (Indonesia), ya que el margen de tiempo fue de 
solo cuatro minutos y se contaba con un sistema de 
alerta temprana menos efectivo.

países de bajos ingresos e ingresos medios 
bajos, y solo otros cinco se contaban entre los 
países de ingresos medios altos. Haití, que con 
91,33  muertes por cada 100.000  habitantes 
presenta, con diferencia, la cifra más elevada, sufrió 
los estragos de los terremotos en 2010, seguidos 
de una epidemia de cólera, y de las tormentas e 
inundaciones en 2004. La segunda mayor cifra 
corresponde a Myanmar, donde los ciclones (como 
el ciclón Nargis), las tormentas tropicales, las 
inundaciones y los deslizamientos de tierras se 
cobraron una enorme cantidad de vidas.

Gráfico 8.3. Distribución de la mortalidad en función de la amenaza, de 1997 a 2017, para todos los países del Monitor del Marco 
de Sendai

24  (Guha-Sapir et al., 2017); (Below y Wallemacq, 2018) 25  (UNDRR, 2017e); (Walsh y Hallegatte, 2019)

(Fuente: UNDRR con datos de DesInventar)   
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Gráfico 8.4. Mortalidad debida a los desastres concentrada en un número reducido de fenómenos intensivos, 1990-2017  

(Fuente: UNDRR con datos de la EM-DAT)

Al analizar las tendencias de la mortalidad ligada 
a los desastres se puede observar una gran 
concentración en fenómenos intensos (gráfico 8.4). 
Casi la mitad del total de fallecimientos desde 1990 
puede atribuirse a cuatro grandes fenómenos. El 
seísmo ocurrido en 2005 en el Pakistán constituyó 
el 64 % y el 93 % de la mortalidad global registrada 
en el Monitor del Marco de Sendai y la EM-DAT, 
respectivamente, en ese año. El ciclón que tuvo lugar 

en 2008 en Myanmar representó el 85 % y el 97 % 
de la mortalidad global registrada en el Monitor del 
Marco de Sendai y la EM-DAT, respectivamente, para 
ese año. Aunque estas cifras señalan una tendencia 
al alza, esta carece de trascendencia desde el 
punto de vista estadístico, ya que cambia de forma 
arbitraria en función del período de tiempo que se 
elija y de los desastres intensivos concretos que se 
hayan producido en dicho período.

Como se muestra en el gráfico  8.5, que expone 
los datos recopilados en los países de referencia 
y una muestra de todos los países del Monitor del 
Marco de Sendai, los países de bajos ingresos se 
caracterizan por presentar un número de personas 
fallecidas y desaparecidas —en proporción al 
tamaño de la población— muy superior al de 
cualquier otro grupo de ingresos. En términos 
generales, la tasa promedio de personas fallecidas 

y desaparecidas por cada 100.000 habitantes suele 
ser inferior en los países pertenecientes al grupo 
de ingresos más altos. Al compararlos con los 
grupos de ingresos, los PEID tienen, en promedio, 
tasas más elevadas que el promedio de los países 
con ingresos medios bajos. Dado que los datos 
referentes a los PEID siguen estando en su mayor 
parte incompletos, es posible que los gráficos 8.5 y 
8.6 reflejen cifras inferiores a las reales.

26  (Samoa, 2018)
27  (UNDRR, 2015a); (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2017c); (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2014b)
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En repetidas ocasiones, se ha reconocido que los 
PEID constituyen un caso especial que debe recibir 
más atención y financiación en favor del desarrollo 
sostenible, en vista de sus características únicas y 
sus vulnerabilidades intrínsecas a las perturbaciones 
ambientales y económicas. Las futuras pérdidas 
causadas por desastres representan una amenaza 
existencial para muchos PEID. 

En el examen de mitad de período de la Trayectoria 
de Samoa, los dirigentes mundiales pidieron que 
se adoptasen medidas urgentes para afrontar 
los riesgos y vulnerabilidades sistémicos que 
continúan encontrándose los PEID:

Seguimos profundamente preocupados por 
la creciente devastación que ya generan los 
efectos adversos del cambio climático en los 
PEID y reiteramos nuestra solidaridad con 
aquellos de nuestros miembros que se ven 
afectados por la mayor intensidad y frecuencia 
de los desastres naturales. Pedimos, además, 
que se prevenga la aparición de nuevos 
riesgos de desastres y que se reduzcan los 
ya existentes con la aplicación de medidas 
integradas e inclusivas de índole económica, 
estructural, jurídica, social, sanitaria, cultural, 
educativa, ambiental, tecnológica, política, 
financiera e institucional que prevengan 
y reduzcan el grado de exposición a las 

amenazas y la vulnerabilidad a los desastres, 
que aumenten la preparación para la respuesta 
y la recuperación y que, de ese modo, refuercen 
la resiliencia26.

Dichas vulnerabilidades están relacionadas con 
el tamaño reducido de la población y de los 
territorios, la dispersión espacial, el aislamiento, 
la escasa base de recursos y exportaciones, el 
limitado crecimiento del comercio, los elevados 
niveles de deuda nacional y el grado de exposición 
a problemas ambientales globales, entre los que 
se incluye una gran variedad de efectos del cambio 
climático27. En algunos casos, la exigua capacidad 
humana, tecnológica e institucional, unida a la 
escasez de recursos internos y a la desigualdad, 
genera un círculo vicioso en el cual la productividad 
y la inversión son bajas y la transferencia de 
tecnología, limitada. 

Los PEID enfrentan una red particular de desafíos que 
reduce su capacidad para movilizar y atraer la gran 
cantidad de financiación que necesitan para hacer 
efectiva la Agenda de 2030, en comparación con otros 
países en desarrollo. Por ejemplo, la mayoría de los 
PEID son considerados países de ingresos medios y 
no cumplen los requisitos establecidos para recibir 
préstamos de instituciones de crédito multilaterales 
y bilaterales en condiciones favorables, a pesar de 
que están expuestos de manera desproporcionada a 

Gráfico 8.5. Promedio anual de personas fallecidas y desaparecidas por cada 100.000 habitantes en todos los grupos de ingresos 
y en los PEID, 2005-2017

(Fuente: UNDRR con datos de DesInventar y el Banco Mundial)  
Nota: Con “países de referencia” el análisis se refiere a los países que presentaron datos de manera constante en el período de 
2005 a 2015. 
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Gráfico 8.6. Promedio anual de personas fallecidas y desaparecidas por cada 100.000 habitantes en los PEID, por país, 2005-2017

los riesgos ambientales y económicos. Las Naciones  
Unidas, el Banco Mundial, la Secretaría del Common-
wealth, el Banco de Desarrollo del Caribe y otras 
organizaciones internacionales han creado un grupo 

El gráfico  8.6 muestra el promedio anual de 
personas que fallecieron y desaparecieron entre 
2005 y 2017 por cada 100.000  habitantes en los 
15 PEID con las tasas más elevadas. Es evidente que 
los desastres constituyen una amenaza existencial 
para varios PEID y pueden arruinar por completo 
la economía de una isla. El Banco Mundial estima 
que, si no se produjesen ciclones tropicales, por 
ejemplo, la economía de Jamaica experimentaría un 
crecimiento de hasta el 4 % anual. Sin embargo, en 
los últimos 40 años, ha crecido un 0,8 % cada año. 
Igualmente, cuando el huracán María azotó Dominica 
en 2017, ocasionó daños y pérdidas equivalentes 
al 226  % del PIB del país29. El gráfico  8.7 recoge 
la misma tasa, pero referida a grupos de países 
según su ubicación geográfica. Se observa que Asia 

de trabajo técnico conjunto con el fin estudiar cuál 
es el mejor modo de ayudar a los países a acceder a 
financiación en unas condiciones que se adecuen a 
sus circunstancias28. 

y Oceanía, seguidas por África, son las regiones 
con la mayor proporción de personas fallecidas y 
desaparecidas por cada 100.000 habitantes.

Tendencias a largo plazo

Como se ha señalado anteriormente, las tendencias 
indicadas en el gráfico 8.2, basadas en 11 años de 
datos, pueden tener limitaciones, si bien utilizan los 
últimos datos disponibles que pueden sustentar 
las mediciones futuras de los progresos realizados 
para alcanzar la meta. Por ejemplo, parece que la 
reducción de la mortalidad se debe exclusivamente 
a que, entre 2005 y 2010, se produjeron más 

(Fuentes: UNDRR y Banco Mundial)

28  (Hurley, 2017) 29  (Kreisberg et al., 2018)
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fenómenos a gran escala que en el período posterior, 
algo que podría no ser representativo dado el breve 
período de tiempo considerado. Podría suponerse 
que la frecuencia de los fenómenos a gran escala 
que dejan un gran número de víctimas mortales es 
el verdadero factor que impulsa las tendencias de la 
mortalidad global a corto plazo. Para poder extraer 

conclusiones más claras, se necesita, por tanto, que 
los períodos sean más largos.

De este modo, el gráfico 8.8 examina un período de 
41  años empleando datos de la EM-DAT. La línea 
descendiente muestra que la ratio de personas 
fallecidas por cada 100.000  habitantes disminuyó 
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Gráfico 8.7. Promedio anual de personas fallecidas y desaparecidas por cada 100.000 habitantes, por región, 2005-2017

(Fuente: UNDRR con datos de DesInventar)
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229



-

500.000

400.000

300.000

200.000

100.000

19
77

19
78

19
79

19
80

19
81

19
82

19
83

19
84

19
85

19
86

19
87

19
88

19
89

19
90

19
91

19
92

19
93

19
94

19
95

19
96

19
97

19
98

19
99

20
00

20
01

20
02

20
03

20
04

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

20
12

20
13

20
14

20
15

20
16

20
17

N
úm

er
o 

de
 fa

lle
ci

m
ie

nt
os

 y
 p

er
so

na
s 

de
sa

pa
re

ci
da

s

Año

Variable: 
Mortalidad relativa

0/Sin datos
<= 0
0 <= 0,05
0,05 <= 0,18
0,05 <= 0,18
0,62 <= 2,09
> 2,09

Gráfico 8.9. Mortalidad global absoluta (EM-DAT), 1977-2017

entre 1977 y 2017. La ratio promedio anual de 
personas fallecidas por cada 100.000  habitantes 
fue de 1,56 en el período comprendido entre 1977 
y 1996, y bajó a 1,08 en los años que van de 1997 
a 2017.

En el Monitor del Marco de Sendai, el número 
promedio de personas fallecidas y desaparecidas 
atribuido a desastres por cada 100.000 habitantes 
(indicador A-1) u otros indicadores relativos, como 
el número de personas afectadas por los desastres 

(Fuentes: EM-DAT, datos estadísticos de las Naciones Unidas procesados por la UNDRR)

Gráfico 8.10. Indicador A-1: mortalidad por cada 100.000 habitantes con datos de 81 países del Monitor del Marco de Sendai 
correspondientes a 2017

(Fuente: UNDRR) 
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres aquí indicados, así como las designaciones empleadas en este mapa,  
no implican ningún tipo de reconocimiento ni de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.
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Los países que crean y mantienen bases de datos 
detalladas sobre las pérdidas podrían emplear esta 
técnica para producir mapas de riesgos indirectos 
que, a su vez, pueden servir para representar las 
amenazas recurrentes y localizadas, como las 
amenazas meteorológicas o biológicas, incluso 
con una resolución baja. Los terremotos, los 
tsunamis y otras amenazas menos frecuentes no 

por cada 100.000  habitantes (indicador B-1) o las 
pérdidas económicas directas en relación con el 
PIB (indicador C-1) sufridas por cada país en el 
período que abarca el informe, podrían considerarse 
un mapa del  r iesgo si  pudieran recabarse 
suficientes datos históricos acerca de las pérdidas 
y la población (gráfico 8.10). Hasta la fecha, no se 
dispone de datos suficientes para elaborar estos 
mapas con una confianza estadística elevada. Si 
los Estados Miembros continúan monitoreando el 
Marco de Sendai, los datos destinados a preparar 
mapas como este se enriquecerán y es posible que, 

pueden representarse con estas herramientas, que 
tampoco sustituirían a los modelos matemáticos 
como los que elaboran quienes estudian los 
riesgos. Estarían l imitadas por el grado de 
resolución que permitiesen los datos disponibles, 
pero son un medio eficaz para validar los modelos 
con datos directos de las pérdidas sufridas.

en última instancia, resulten útiles para conocer el 
avance en la implementación, los progresos y la 
repercusión del Marco de Sendai.

El GAR09 incluyó un mapa multiamenazas (amenazas 
naturales importantes) del mundo. Si se obvian las 
partes del mundo sobre las que no hay datos en el 
Monitor del Marco de Sendai, el mapa de mortalidad 
relativa (indicador A-1) y el mapa sobre el riesgo de 
mortalidad del GAR09 guardan una gran semejanza. 

Gráfico 8.11. Índice del riesgo de mortalidad, evaluación global del riesgo: GAR09

(Fuente: UNDRR) 
Descargo de responsabilidad: Las fronteras y los nombres aquí indicados, así como las designaciones empleadas en este mapa,  
no implican ningún tipo de reconocimiento ni de aceptación oficial por parte de las Naciones Unidas.
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Gráfico 8.12. Indicador B-1a: número de personas afectadas en los 83 países del Monitor del Marco de Sendai con datos de 2000 a 2015

8.2.3  
Meta b): Personas afectadas

Es posible obtener un indicador indirecto del 
número de personas directamente afectadas por 
desastres a partir de los siguientes aspectos: a) el 
número de personas que precisan asistencia médica 
(heridas o enfermas), b) el número de personas 
que residen en viviendas dañadas o destruidas por 
los desastres, y c) el número de personas cuyos 
medios de subsistencia se han visto afectados. 
Aunque a algunas personas se las contabilice por 
duplicado (por ejemplo, a las personas heridas y que 
residen en viviendas afectadas), el objetivo principal 
de este indicador indirecto consiste en verificar 
las tendencias. Por consiguiente, pretende medir 
la consecución de la meta basándose en que, En 
el caso de que estas cifras crecen, también irá en 
aumento el número total de las personas afectadas, 
y viceversa. En el caso de que este indicador 
indirecto mostrase una tendencia a la baja, sería 
lógico suponer que el número total de personas 
afectadas está descendiendo.

Para aplicar estas metodologías, se requiere una 
importante cantidad de datos. Cada indicador del 
número relativo de personas afectadas por los 
desastres en un país plantea sus dificultades, en 
especial a la hora de determinar la cantidad de 
personas cuyos medios de subsistencia se han 

visto afectados. Las metas a) y b) del Marco de 
Sendai exigen que los datos sobre pérdidas se 
dividan en función de la población, de modo que 
los números sean proporcionales al tamaño de esta 
y puedan compararse con mayor facilidad entre 
distintos países y dentro de un mismo país.

Para el presente GAR, se contó con datos de 
calidad para los primeros cinco indicadores de la 
meta b): número relativo de personas afectadas 
en la población (B-1), personas heridas o enfermas 
(B-2) y viviendas dañadas o destruidas (B-3, B-4 y 
B-5). Sin embargo, en el caso del indicador relativo 
a los medios de subsistencia (B-6), solo se pudo 
calcular el número de trabajadores afectados 
por las pérdidas ocurridas en la agricultura, pero 
no en los demás sectores. A medida que más 
países presenten sus informes en el sistema de 
monitoreo y mejoren aquellos relativos a la pérdida 
de bienes de producción (indicadores C-2 y C-3), 
estos indicadores podrán contabilizar mejor a las 
personas afectadas. 

El gráfico  8.12 recoge el número de personas 
afectadas en relación con el  tamaño de la 
población calculado para un período de 16  años. 
Contiene datos procedentes de 83  países que 
presentaron informes de manera sistemática en el 
período 2000-2015. El gráfico no muestra ninguna 
tendencia clara. Además, las ratios elevadas deben 
tomarse con precaución: por ejemplo, en 2015, no 
solo predomina el seísmo ocurrido en Nepal, sino 
que menos países presentaron datos ese año.

(Fuente: datos de la UNDRR)
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Esta información contrasta con la meta a), donde 
las tendencias relativas apuntan a un descenso de la 
mortalidad. Esto puede ser el reflejo de los buenos 
resultados obtenidos en la reducción del riesgo 
de mortalidad, los cuales se consiguieron gracias 
a la adopción de medidas preventivas como las 
evacuaciones, la mejora de los sistemas de alerta 
temprana, y la disminución de la vulnerabilidad en 
muchos de los elementos expuestos y, de modo 
especial, en el sector de la vivienda (el gráfico 8.20 
muestra la tendencia de las pérdidas relativas en este 
sector). No obstante, parecen estar creciendo otras 
repercusiones que se incluyen a la hora de calcular 
la cantidad de las personas afectadas, como las 
lesiones y la alteración de los medios de subsistencia 
(sobre todo en la agricultura) y los aspectos 
económicos de los daños asociados. Este aumento 
contrasta con el descenso de la mortalidad.

Personas afectadas y riesgos sistémicos: el cariz 
de los desplazamientos

Como se ha demostrado a lo largo del presente 
GAR, un único fenómeno natural inevitable puede 
ocasionar repercusiones prevenibles en todos 
los sectores y sistemas que amplían el alcance, 
la duración, la magnitud y el tamaño de las 
consecuencias adversas. Estos efectos negativos 
pueden dar lugar a movimientos demográficos 
internos y transfronterizos, interrupciones inevitables 
de la actividad económica, dificultades económicas, 
disturbios sociales, hambre, pobreza y enfermedades, 
por mencionar algunas de sus consecuencias.

En el período comprendido entre 2008 y 2018, 
los desastres derivados de amenazas naturales 
obligaron a desplazarse, en promedio, a 23,9 millones 
de personas cada año30. Los desastres —que son 
los principales factores desencadenantes de los 
desplazamientos forzosos de los que se tiene 
constancia— no dan señales de disminuir31. La 
población responde a los efectos de los desastres 
con diversas estrategias in situ y ex situ, incluida la 
movilidad. Pueden huir a otras zonas de su país o 
cruzar fronteras32 en busca de un lugar más seguro y 
menos expuesto. Se están produciendo otras formas 
de movilidad humana —como el desplazamiento 
forzoso, la migración voluntaria y la relocalización 
planificada— en respuesta a las amenazas y a la 
degradación ambiental, o en previsión de ellas. 
Los motivos económicos desempeñan un papel 

crucial como factores de expulsión y atracción que 
determinan las rutas de migración desde las zonas 
rurales a los centros urbanos.

En el plano global, en 2018, el Centro de Vigilancia de 
los Desplazados Internos contabilizó 17,2 millones 
de nuevos desplazados internos como consecuencia 
de los desastres climáticos y las amenazas 
naturales. Los desplazamientos en el contexto de 
los desastres son una realidad global que resulta 
cada vez más alarmante. Según la Red de Vigilancia 
y Protección de los Repatriados del ACNUR, entre 
enero y diciembre de 2018, se registraron unos 
883.000  desplazamientos internos nuevos, de los 
cuales el 32 % se atribuyó a inundaciones y el 29 %, 
a la sequía. Se cree que hay muchas más personas 
en tránsito a causa de los efectos de evolución lenta 
del cambio climático y la degradación ambiental33. 
En este sentido, se prevé que los efectos del cambio 
climático incrementen la irregularidad e intensidad 
de los fenómenos meteorológicos extremos y que, 
al agravar la escasez de recursos naturales (como el 
estrés hídrico), impulsen el riesgo de desplazamiento 
derivado de los desastres de evolución lenta. La 
situación en el Yemen, uno de los países más 
gravemente afectados por el estrés hídrico, 
ejemplifica esta realidad y sirve de recordatorio del 
cariz que adquieren los desplazamientos ante el 
declive de los recursos. 

Gráfico 8.13. Nuevos desplazamientos asociados a desastres 
por categoría de amenaza

32  (Iniciativa Nansen, 2015)
33  (Centro de Vigilancia de los Desplazamientos Internos, 2018)

30  (Irish Red Cross, 2018)
31  (Centro de Vigilancia de los Desplazamientos Internos, 2017)

(Fuente: datos del Centro de Vigilancia de los Desplazados 
Internos, 2019)
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En un mundo cada vez más interconectado e 
interdependiente, los desplazamientos pueden 
agravar las vulnerabilidades al exponer a las 
personas a nuevos riesgos y dificultades como 
la desigualdad, el cambio climático, la pobreza, 
el subempleo o el desempleo y la urbanización 
acelerada. Huir del hogar para escapar de los 
efectos de una amenaza suele ser una decisión de 
vida o muerte. Sin embargo, los desplazamientos 
debidos a desastres —que engloban la evacuación 
y, en algunos casos, la relocalización planificada a 
raíz de factores de tensión ambientales— suelen 
tener repercusiones sociales, económicas y jurídicas 
graves y de larga duración, en particular en contextos 
de crisis prolongada34. Con frecuencia, los efectos 
del cambio climático y la gestión deficiente de los 
recursos naturales, que propician la erosión gradual 
de los medios de subsistencia, constituyen factores 
decisivos para las estrategias de vivienda alternativa, 
con el fin de diversificar los riesgos de los factores 
de estrés ambientales y las consecuencias de 
los desastres. La urbanización acelerada y no 
planificada acarrea nuevos riesgos. Por una parte, 
las oportunidades laborales de los desplazados 
internos a menudo se reducen a trabajos a jornal de 
mala calidad, lo que perjudica a los presupuestos, 
ahorros y gastos de los hogares, además de limitar 

la capacidad de estas personas para gestionar 
los riesgos y afrontar situaciones adversas35. Por 
otra parte, los desplazados internos suelen verse 
obligados a asentarse en zonas de alto riesgo, como 
llanuras aluviales, terrenos que se hunden o laderas, 
que están menos controladas y suelen ser las más 
asequibles, aunque también las más propensas a 
amenazas. Esto aumenta aún más la probabilidad de 
que estén en riesgo de desplazamiento secundario36.

El Marco de Sendai presta la debida atención a 
las complejidades sistémicas de los movimientos 
demográficos, entendidas como factores que 
impulsan el riesgo, pero también las ve como 
oportunidades para fomentar la resiliencia. Destaca 
las consecuencias de los desastres en términos de 
desplazamiento, pero, a su vez, reconoce que los 
migrantes pueden ayudar —mediante remesas, redes, 
habilidades e inversiones— a afrontar las causas 
fundamentales de esos desastres y a promover 
la resiliencia. El Pacto Mundial para la Migración 
también ha reconocido la relación existente entre 
la RRD y los desplazamientos debidos a desastres, 
con el propósito de mitigar los factores impulsores 
adversos y estructurales que impiden que las 
personas desarrollen y mantengan medios de 
subsistencia sostenibles. 

Gráfico 8.14. Total de desplazamientos nuevos en términos absolutos y relativos, 2018

(Fuente: UNDRR con datos del Centro de Vigilancia de los Desplazados Internos, 2019)
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Gráfico 8.15. Nuevos desplazamientos debidos a desastres y conflictos, 2008-2017

(Fuente: datos del Centro de Vigilancia de los Desplazados Internos, 2018)

No obstante, los gráficos 8.13 a 8.15 demuestran que 
los avances en la formulación de marcos normativos 
y políticas globales no han ido acompañados de la 
implementación y de las inversiones apropiadas para 
prevenir y hacer frente a los desafíos que plantean los 

desplazamientos ocasionados por los desastres37. 
Si no se redoblan las medidas para reducir los riesgos 
y fomentar la resiliencia, la vulnerabilidad y el grado de 
exposición continuarán promoviendo los riesgos de 
desastres en los próximos años38. 

8.2.4  
Meta c): Pérdidas económicas directas

Datos sobre las pérdidas absolutas y relativas

Durante mucho tiempo, afirmaciones como “las pérdidas están creciendo de forma exponencial” y “las 
crecientes pérdidas han llegado a niveles nunca vistos” han marcado las conversaciones sobre las pérdidas 
económicas generadas por los desastres. Estas estimaciones resultan útiles para identificar cuál es el 
“balance” o el “inventario” de las pérdidas promedio. El gráfico 8.16 demuestra que las pérdidas totales y las 
pérdidas aseguradas, ajustadas para tener en cuenta la inflación, aumentaron de modo considerable entre 
1980 y 2017. Sin embargo, estas cifras no especifican ni explican en profundidad cómo afectan las pérdidas 
causadas por los desastres a la vida de las personas. 

34  (UNDRR, 2018a)
35  (Santos y Leitmann, 2016)
36  (UNDRR, 2014)

37  (Centro de Vigilancia de los Desplazamientos Internos, 2018)
38  (UNDRR, 2015a)
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Una imagen un tanto diferente arrojan los resultados 
de diversos estudios que examinaron las pérdidas 
económicas relacionando esos datos con el tamaño 
de la población o de la economía. Este enfoque 
analiza las pérdidas en relación con el grado de 
exposición, ya sea por el tamaño de la población, 
el PIB o el capital nacional, entre otros factores, así 
como las variaciones en el tamaño y la forma de 
la economía impulsadas por elementos como la 
inflación y el aumento de la riqueza39.  

Al indicar que la meta c) consiste en reducir las 
pérdidas económicas causadas directamente 
por los desastres en relación con el PIB global 
para 2030, el Marco de Sendai impone un tipo 
concreto de metodología para los datos sobre las 
pérdidas económicas. Si se dividen las cifras de 
las pérdidas entre el PIB, los daños relativos cobran 
una perspectiva diferente, como se mostrará más 
adelante en esta sección.  

El nivel de las pérdidas registradas en los datos 
actuales puede subir si crece el valor monetario de 
los elementos expuestos y si aumenta la cantidad 
de los activos valiosos expuestos al riesgo. Estos 
factores no deben confundirse con un aumento del 
riesgo. Cada activo presenta un nivel específico 
de riesgo que no depende de su valor ni de que 

existan otros activos que también estén expuestos. 
Asimismo, considerar y ajustar las pérdidas en 
función del PIB refleja mejor los cambios en los 
niveles de riesgo.

En las siguientes secciones se valora, a partir de los 
datos disponibles, en qué medida están alcanzando la 
meta c) los países participantes, y se muestra cómo 
se comportan las pérdidas económicas. Al igual 
que en el caso de la mortalidad, un grupo de países 
dispone de datos completos sobre los años de la 
base de referencia (2005-2015), mientras que otros 
países solo presentaron informes relativos a 2016 
y 2017. Esto dificulta la posibilidad de efectuar un 
análisis coherente de todo el período. 

Por otra parte, resulta clave recordar que la meta c) 
no establece explícitamente que los datos que vayan 
a analizarse deban pertenecer a un período mínimo 
de tiempo. Si los resultados monitoreados tuvieran 
que corresponderse con los del período del Marco 
de Sendai, esperar hasta el año 2030 para analizar 
las tendencias que se den entre 2015 y 2030 podría 
ser demasiado tarde. Sin embargo, la labor de los 
países orientada a reducir el riesgo no comenzó en 
2015. También debería tenerse en cuenta el período 
del Marco de Acción de Hyogo, e incluso algunos 
años antes de ambos marcos (una época en que las 

Gráfico 8.16. Pérdidas totales y aseguradas causadas por los desastres, 1980-2017

(Fuente: UNDRR con datos de Munich Re)

39  (Barthel y Neumayer, 2012); (Barredo, 2009) 40  (Zapata Martí y Madrigal, 2009)
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agendas gubernamentales no daban tanta prioridad 
a la RRD como ahora), para extraer las tendencias 
que puedan demostrar la eficacia de las medidas 
recomendadas en los dos marcos.

Datos y metodología para evaluar las pérdidas 
económicas

Modelo económico

El modelo económico para que el Monitor del Marco 
de Sendai evalúe las pérdidas económicas directas 
causadas por los desastres se encuentra en fase de 
desarrollo. Aunque partió de conceptos y métodos 
de modelos más detallados y perfeccionados, como 
la metodología de la Comisión Económica para 
América Latina y el Caribe (CEPAL), se simplificó 
para encarar el desafío de evaluar cientos o miles 
de fenómenos en todo el planeta40 que carecían de 
una evaluación económica adecuada de los daños 
económicos sobre el terreno. Además, este modelo 
económico se mejoró con la formulación de notas 
de orientación técnica relativas a las metas y los 
indicadores. 

En cuanto a las metodologías propuestas para el 
Monitor del Marco de Sendai, estas arrancaron como 
versiones simplificadas desarrolladas para los GAR. 
El número de elementos que se tienen en cuenta 
ha ido en aumento, desde unas pocas variables 

incluidas en el GAR11 y la incorporación de los 
cultivos genéricos y el ganado en el GAR15 hasta 
la lista de más de 200  variables que existe en la 
actualidad. Pese a que las metodologías propuestas 
son relativamente simples, el hecho de carecer de la 
información necesaria sobre numerosos indicadores 
dificulta esta tarea analítica. No obstante, a medida 
que más países presenten datos agregados y 
desagregados, el resultado se irá convirtiendo en 
un modelo de pérdidas económicas mejorado y 
más realista que podrá emplearse para evaluar las 
pérdidas causadas por los desastres en el presente 
y en el pasado.

Agricultura

La Organización de las Naciones Unidas para la 
Alimentación y la Agricultura (FAO) desarrolló, 
junto con la UNDRR, una metodología revisada 
para calcular las pérdidas ocurridas en el sector 
agrícola. Dicha metodología utiliza profusamente las 
estadísticas agrícolas nacionales, como los datos 
relativos a la superficie plantada, el rendimiento de 
cada cultivo y otras informaciones específicas del 
sector. La  repercusión económica que los desastres 
tienen en el sector agrícola se ha dividido en varios 
subsectores (cultivos, ganado, bosques, acuicultura, 
pesquerías, existencias y activos) con el fin de reflejar 
mejor las particularidades de cada uno de ellos. 
En el caso de los cultivos agrícolas y los productos 

Reducción del riesgo y la vulnerabilidad al cambio climático en la región de la Depresión Momposina (Colombia)  
(Fuente: PNUD Colombia)
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INUNDACIONES (16.200 millones - 27,3 %)
SEQUÍAS (12.200 millones - 21 %)
PLAGAS (7.390 millones - 12,4 %)
OLAS DE FRÍO (6.230 millones - 10,5 %)
INCENDIOS FORESTALES (6.010 millones - 10,1 %)
LLUVIAS (3.890 millones - 7 %)
MÚLTIPLES AMENAZAS (3.180 millones - 5 %)
TORMENTAS (870 millones - 1,5 %)
BIOLÓGICAS (760 millones - 1.3 %)
ERUPCIONES (750 millones - 1,3 %)

animales, los valores acerca de los que se solicitan 
informes a los países —hectáreas y número de 
animales, respectivamente— deben transformarse 
para concordar con las unidades del valor económico 
disponible, el cual se puede calcular cuando se 
dispone de suficientes datos. Por ejemplo, para un 
año y un cultivo concretos, se multiplica el número 
de hectáreas perdidas por el rendimiento previsto y el 
valor promedio por tonelada. 

Por desgracia, no siempre existe información 
local sobre los precios y los rendimientos de 
todos los países, cultivos y años. En muchas 
ocasiones, los datos pueden extraerse de la 
Base de Datos Estadísticos Sustantivos de la 
Organización (FAOSTAT), pero siempre habrá 
lagunas significativas. Con el fin de subsanarlas, se 
calculan grupos regionales de precios para aquellos 
países que tienen un PIB similar per cápita. Cuando 
un país carece de la información pertinente, se 

usa el grupo de datos correspondiente. En algunos 
casos extremos, se requiere utilizar el promedio 
global. En el caso de los productos animales, 
se sigue una lógica similar. La única diferencia 
radica en el rendimiento, para el que las oficinas 
estadísticas de la FAO han facilitado un promedio 
internacional efectivo de los distintos pesos. Se 
da otra particularidad cuando los datos no están 
desagregados, es decir, cuando la información 
sobre los cultivos y el ganado no se ha presentado 
por separado. Cuando esto ocurre, se calcula un 
promedio ponderado en función de la superficie 
disponible cultivada y los precios de los cultivos.

A pesar de que los datos pueden contener lagunas, 
la posibilidad de triangular las fuentes que ofrece 
el Monitor del Marco de Sendai permite elaborar 
análisis amplios de las pérdidas causadas por los 
desastres en el sector agrícola, como se muestra 
en el gráfico 8.17.

Gráfico 8.17. Pérdidas agrícolas directas por tipo de amenaza, 2005-2015

Bienes de producción y sector de la vivienda

El Monitor del Marco de Sendai aplica una metodología 
básica para determinar qué valor económico tienen 
los elementos construidos que se describen en las 
notas de orientación técnica. Esta metodología asigna 
un valor a cada elemento construido (por ejemplo, 
una casa, una escuela o un edificio en general) en 
función de los costos de construcción (expresados por 
metro cuadrado), el tamaño promedio del edificio, los 
gastos generales del contenido del edificio (mobiliario, 
electrodomésticos y equipamiento) y los gastos 
generales respecto de la infraestructura física conexa 
(infraestructura urbana y de redes, como los accesos, 
el sistema de alcantarillado y las redes de suministro 
de agua y electricidad).

Valor = Número de activos x Tamaño promedio 
del activo x Costo de la construcción por m2 x 
Ratio de equipamiento x Ratio de infraestructura

Con el objetivo de llevar esta metodología a la 
práctica, se ha creado una base de datos sobre el 
costo de una gran cantidad de tipos de activos a 
partir de la Clasificación Industrial Internacional 
Uniforme de Todas las Actividades Económicas 
(CIIU, rev. 4)41. En ese listado figuran casi todos los 
tipos de edificios correspondientes a los principales 
sectores económicos, y los países pueden añadir, 
si lo desean, más tipos específicos y ajustar los 
precios de construcción propuestos al principio.

(Fuente: UNDRR, información presentada en el Monitor del Marco de Sendai por 83 países, datos de marzo de 2018, en dólares 
constantes de 2010)
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A raíz de los análisis avanzados en el GAR13 y el 
GAR15, el sector de la vivienda se evalúa inicialmente 
mediante el concepto de unidades de viviendas 
sociales (esto es, la evaluación económica por 
defecto estima el costo de las viviendas tomando 
como valor promedio el tamaño de las unidades de 
viviendas sociales necesarias para proporcionar un 
alojamiento básico a las familias necesitadas). Los 
países pueden modificar el tamaño promedio para 
obtener un valor más preciso y contextualizado. 
De manera similar, el tamaño que originalmente se 
establece para los centros educativos y de salud es 
el que corresponde a establecimientos pequeños 
de ambos tipos, lo que proporciona una estimación 
conservadora de su valor. Asimismo, siguiendo el 
mismo procedimiento que el empleado para calcular 
las pérdidas agrícolas, la metodología aprovecha 
la agrupación de los datos de los países que tienen 
un PIB similar per cápita para obtener un valor de 
construcción por unidad de superficie en aquellos 
países sobre los que no se encontraron datos. 

Los Estados Miembros pueden modificar todos 
los parámetros facilitados para cada elemento 
en función de sus preferencias regionales o 
nacionales, como la superficie promedio de los 
activos, los costos de construcción por tipo de 
activo, el porcentaje de equipamiento en relación 
con el costo de construcción, el porcentaje de 
infraestructura conexa en relación con el costo de 
construcción y el costo promedio de reparación de 
los activos dañados. Gracias a esto, la herramienta 
es extremadamente flexible y puede adecuarse por 
completo al contexto de cada país.

Infraestructura vital 

Según el informe del grupo de trabajo interguber-
namental de expertos de composición abierta sobre 
la terminología de la RRD, la infraestructura vital 
se define como el conjunto de estructuras físicas, 
instalaciones, redes y otros activos que proporcionan 
servicios indispensables para que una comunidad 
o sociedad funcione social y económicamente. De 
este modo, en la sección sobre la clasificación del 
sector de la infraestructura propuesta por la UNDRR, 
se enumeran los tipos de activos considerados 
como infraestructura vital (así figuran en las notas 
de orientación técnica para la meta d), que engloban 
un amplio abanico de instalaciones y redes. Abarcan 
centros de salud, hospitales y establecimientos 
educativos, como exige la propia meta, además de 
estructuras específicas de otros sectores como 

centrales eléctricas, centros gubernamentales, 
redes de transporte e instalaciones de suministro 
de agua, alcantarillado y tratamiento de residuos 
sólidos. Los edificios considerados infraestructura 
vital (por ejemplo, los centros de salud y educativos) 
se evalúan de una manera similar a los bienes de 
producción descritos en la sección anterior, aunque 
la meta d) valora de otro modo su función como 
proveedores de servicios fundamentales. 

La metodología de las notas de orientación técnica 
contiene recomendaciones sencillas para hacer 
una evaluación económica de las redes lineales y, 
en particular, de las carreteras. Esta metodología 
se basa en el costo de construir una unidad lineal 
(metro) de la red o en el costo de rehabilitarla. En el 
caso de las carreteras, se proporcionan, por defecto, 
valores conservadores del costo que supondría 
rehabilitar y reconstruir carreteras sin pavimentar o 
carreteras pavimentadas de un solo carril, los cuales 
se basan en datos y estadísticas del Banco Mundial.

En la lista también figuran tipos de activos más  
específicos como centrales eléctricas e instalaciones  
para el tratamiento de agua. Debido a su enorme 
variabilidad, no se facilitan valores por defecto 
para estos elementos, cuyo precio debe indicarse 
específicamente para cada país. Esto reviste una 
especial importancia, pues cada uno de estos 
tipos de activos está sujeto a normativas locales 
y depende de las características geográficas, 
climáticas y ambientales únicas de cada región.

Patrimonio cultural

Los emplazamientos que forman parte del patrimonio 
cultural están relacionados con monumentos, 
tradiciones y lugares de culto, así como con las 
comunidades afectadas, cuya identidad, cuya cultura 
y cuyos medios de subsistencia están directamente 
vinculados a ellos. El patrimonio cultural varía de 
manera considerable entre los distintos países 
y dentro de un mismo país, lo que dificulta crear 
metodologías normalizadas para asignarle un valor 
económico. La mayoría de las pérdidas asociadas al 
patrimonio cultural son intangibles (es decir, están 
asociadas al valor histórico o artístico de los bienes 
que pertenecen al patrimonio cultural). Además, 
buena parte de las pérdidas económicas asociadas a 
los bienes culturales son indirectas y, en su mayoría, 
se refieren a la futura pérdida de ingresos derivados 
del turismo, la cultura y el ocio.

41  (DAES, 2008)
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Sin embargo, a fin de calcular al menos una parte 
de las pérdidas económicas directas, se sugiere 
que los Estados Miembros comuniquen el costo de 
rehabilitar, recuperar y restaurar los bienes para que 
se encuentren a un nivel similar al que estaban antes 
de que tuviese lugar el desastre. Esto es viable en 
el caso de los bienes fijos (edificios, monumentos 
e infraestructura fija de los bienes pertenecientes 
al patrimonio cultural) y de los bienes muebles 
como cuadros, documentos y esculturas. No 
obstante, resulta extremadamente difícil efectuar 
una evaluación económica de los bienes culturales 
que se pierden por completo, ya que no hay modo 
alguno de asignar un valor a elementos reconocidos 
como objetos culturales de valor incalculable. En 
determinadas circunstancias (y cuando se dispone 
de datos), puede utilizarse el precio de adquisición 
o el valor de mercado —ajustados en función de 
la inflación— del bien cultural mueble destruido o 
perdido por completo, así como el costo de crear 
réplicas de estos bienes.

Tendencias y cifras de las pérdidas económicas

Las pérdidas relativas están representadas en el 
gráfico 8.18, en el que cada año se muestra la suma 
de las pérdidas sufridas por los 83 países dividida 
por la suma de sus PIB. Dado que, por lo general, 
se espera que el PIB aumente de un año a otro, el 
resultado neto en el período de referencia de 2005 a 
2015, correspondiente al Marco de Acción de Hyogo, 

es una marcada tendencia a la baja. En apariencia, 
esto demuestra que, en ese período, los países 
estaban reduciendo los riesgos de manera efectiva, ya 
que refleja la disminución de las pérdidas económicas 
causadas por los desastres en relación con el PIB. 
No obstante, como se ha señalado con anterioridad, 
los valores atípicos son esenciales para analizar las 
tendencias (véase el recuadro 9.1). En cualquier serie 
cronológica con valores de pérdidas, la ubicación de 
los valores atípicos (en este caso, desastres en gran 
escala) puede cambiar la tendencia por completo. 
Además, como la serie cronológica es tan breve, si 
se añadiese un año antes o después también podría 
verse alterada la línea de la tendencia.

Es bien sabido que 2017 fue un año especialmente 
perturbador en términos de pérdidas económicas. 
Según Swiss Re, en esos meses se batieron varios 
récords42: 

Gráfico 8.18. Indicador C-1: pérdidas económicas directas en relación con el PIB, 83 países con la base de referencia en el 
Monitor del Marco de Sendai, 2005-2017

(Fuente: datos de la UNDRR)

• Las amenazas naturales y las catástrofes 
generadas por el ser humano ocasionaron en 
todo el mundo pérdidas económicas por un valor 
total de 337.000 millones de dólares en 2017.

• Las pérdidas aseguradas causadas a nivel global 
por los desastres ascendieron a 144.000 millones 
de dólares en 2017, las más altas de la historia. 

• Los huracanes Harvey, Irma y María produjeron 
unas pérdidas aseguradas combinadas de 
92.000 millones de dólares, un monto equivalente 
al 0,5 % del PIB de los Estados Unidos de América.
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INUNDACIONES 
(58.700 millones - 30,5 %)
MÚLTIPLES AMENAZAS 
(27.700 millones - 14,4 %)
TERREMOTOS 
(24.100 millones - 12,5 %)
CICLONES (12,900 millones - 6,7 %)
SEQUÍAS (12.800 millones - 6,7 %)
LLUVIAS (12.000 millones - 6.2 %)
PLAGAS (7.500 millones - 3,9 %)
INCENDIOS FORESTALES 
(6.400 millones - 3,3 %)

OLAS DE FRÍO 
(6.300 millones - 3,3 %)
CRECIDAS REPENTINAS 
(4.900 millones - 2,6 %)
VENDAVALES (3.700 millones - 1,9 %)
TORMENTAS (3.400 millones - 1,8 %)
DESLIZAMIENTOS DE TIERRAS 
(3.300 millones - 1,7 %)
INCENDIOS (2.800 millones - 1,4 %)
OTRAS

Por desgracia, los países que aportaron datos a la 
muestra del sistema de monitoreo en 2016 y 2017 
no coinciden con los que lo hicieron en los años de 
referencia, de 2005 a 2015. Asimismo, en 2011 y 
2017, la mayor parte de las pérdidas se produjeron 
en los Estados Unidos de América, que no figura en 
la muestra de los países que presentaron informes. 
A pesar de ello, la inclusión de 2016 y 2017 en los 
cálculos de las pérdidas relativas sigue sin alterar 
la tendencia a la baja de las pérdidas económicas.

Distribución de los daños económicos por amenaza 

Cada amenaza afecta a los activos expuestos de 
manera diferente. En los siguientes párrafos, debido 
a las limitaciones de los datos disponibles, solo se 
presentan las pérdidas totales, las pérdidas en la 
agricultura y las pérdidas del sector de la vivienda. 
Los sectores de la agricultura y la vivienda son los 
que más pérdidas han declarado.

El gráfico  8.19 muestra que las amenazas 
meteorológicas causan la mayor parte de las 
pérdidas económicas. Las inundaciones son las 
más costosas, dado que ocasionan el 30,5  % del 
total de las pérdidas, seguidas por los fenómenos 
multiamenaza y por los terremotos, a los que 
corresponde el 12,5  %. Resulta reseñable que, en 
el conjunto de datos ampliado conforme al Marco 
de Sendai, aparezca en séptimo lugar una amenaza 
biológica (epidemia). 

Gráfico 8.19. Distribución de las pérdidas económicas totales (en dólares constantes de 2010) en 83 países, por amenaza, 
2005-2015  

Al usar los datos del Monitor del Marco de Sendai, 
se pone de manifiesto la importancia del sector de 
la vivienda. Las pérdidas en ese sector equivalieron 
al 62 % de las pérdidas económicas totales sufridas, 
en el período comprendido entre 2005 y 2015, 
por los 83 países de la muestra. Si bien el tamaño 
proporcional de las pérdidas en el ámbito de la 

En los daños sufridos por el sector de la vivienda, predominan las mismas tres amenazas (inundaciones, 
seísmos y ciclones). Pese a que la vivienda constituye uno de los sectores más afectados y de mayor 
importancia para las poblaciones, los datos disponibles sobre el efecto global de los desastres en este 
sector son escasos y están repartidos entre varias fuentes. 

vivienda puede disminuir cuando se incorporen datos 
de mayor calidad sobre otros sectores y más países, 
este dato es representativo de la importancia de 
este sector. Solo en el año 2017, cuando 81 países 
distintos (entre los que se incluyeron China y un 
amplio grupo de países desarrollados) presentaron 
informes, este sector tuvo un peso similar: el 60,65 %.  

(Fuente: datos de la UNDRR)

42  (Swiss Re, 2019)

• Las pérdidas aseguradas derivadas de todos 
los incendios que se produjeron en el mundo 
ascendieron a 14.000  millones de dólares en 
2017, el monto más elevado registrado en un 
solo año.

• Más de 11.000  personas perdieron la vida o 
desaparecieron en desastres en 2017.
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INUNDACIONES (38.600 millones - 32 %)
TERREMOTOS (22.500 millones - 18,6 %)
MÚLTIPLES AMENAZAS (22.000 millones - 18,2 %)
CICLONES (12.200 millones - 10,1 %)
LLUVIAS (7.360 millones - 6,1 %)
CRECIDAS REPENTINAS (4.500 millones - 3,7 %)
VENDAVALES (3,360 millones - 2,3 %)
INCENDIOS (2.630 millones - 2,6 %)
TORMENTAS (2.490 millones - 2,1 %)
DESLIZAMIENTOS DE TIERRAS (2.220 millones - 1,8 %)
OTRAS

Gráfico 8.20. Pérdidas en el sector de la vivienda (en dólares constantes de 2010) en 83 países, por amenaza, 2005-2015

Las bases de datos nacionales sobre las pérdidas 
causadas por los desastres y, más recientemente, 
el Monitor del Marco de Sendai están permitiendo 
a los Estados Miembros recopilar datos detallados 
acerca de estos y otros sectores económicos. Los 
datos sobre el sector de la vivienda son importantes 
cuando se responde a una emergencia (p. ej., para 
determinar las necesidades de alojamiento y el 
número de personas afectadas) y constituyen un 
valioso aporte para las evaluaciones de riesgos, 
que pueden emplear los datos sobre pérdidas como 
punto de calibración. 

A la hora de formular políticas, resulta crucial 
identificar los patrones y las tendencias de los 
daños en el sector de la vivienda, dado que la 
mayoría de las poblaciones, y en especial las 
pobres, se ven afectadas por sus casas, que son el 
refugio del que dependen y el lugar en que se basan 
sus medios de subsistencia. Entre los factores 
que ponen de relieve la importancia del sector 
de la vivienda también se encuentran: la forma 
de entender los riesgos en las ciudades, que son 

Pérdidas agrícolas causadas fundamentalmente 
por inundaciones, sequías y amenazas biológicas

Las inundaciones, las sequías y las amenazas 
biológicas constituyen la causa principal de las 
pérdidas agrícolas en los 83  países de la muestra 
que cuentan con datos de referencia.  

Un  in fo rme de  2017  de  la  FAO sobre  las 
repercusiones de los desastres en este sector 
reconoce que los efectos en la agricultura rara 
vez se cuantifican o analizan en profundidad, a 
pesar de que esta suele ser una de las principales 

especialmente vulnerables debido a la urbanización 
rápida y caótica; la concentración desigual de 
la riqueza económica en las ciudades, que hace 
que amplios sectores de la población sufran un 
alto grado de vulnerabilidad; la expansión de los 
barrios marginales (a menudo en ubicaciones 
peligrosas); y la incapacidad de las autoridades 
urbanas para aplicar los códigos de construcción y 
la planificación del uso de la tierra.

El informe del grupo de trabajo intergubernamental 
de expertos de composición abierta señaló que 
los datos relativos a los daños en las viviendas, 
junto con los datos sobre quién reside en ellas, 
se utilizarán en los indicadores para medir la 
consecución de la meta b), que busca reducir el 
número de personas afectadas. Al igual que ocurre 
con las demás exigencias de datos, corresponde 
a los Estados Miembros afrontar el desafío de 
proporcionar adecuadamente estos datos que, en 
última instancia, serán un activo positivo del que 
dispondrán las personas encargadas de reducir los 
riesgos mediante información empírica. 

actividades económicas de los países en desarrollo 
y, en promedio, realiza una contribución de entre 
el 10 % y el 20 % al PIB de los países de ingresos 
medios bajos y de más del 30  % en los países de 
bajos ingresos43. Ese mismo informe, tras revisar 
74  ENPD, concluyó que las pérdidas en el sector 
agrícola equivalen al 23 % del total de las pérdidas 
atribuidas a los desastres a mediana y gran escala, 
y al 26  % de las pérdidas debidas a amenazas 
climáticas. Por último, este análisis determinó que, 
en los sectores agrícolas, se acumula casi un tercio 
de todas las pérdidas debidas a los desastres. 
De hecho, los datos de la base de referencia de 
83  países concuerdan con esta cifra y muestran 

 (Fuente: datos de la UNDRR)
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BIOLÓGICAS (760 millones - 1,3 %)
ERUPCIONES (750 millones - 1,3 %)
OTRAS

que el 31  % de las pérdidas se producen en el 
sector agrícola.

El informe de la FAO y los datos de la muestra 
coinciden en que las sequías y las inundaciones 
son las amenazas más perjudiciales. No obstante, 
según el informe de la FAO, la envergadura relativa 
de los daños causados por la sequía es mucho 
mayor y equivale a más del 83  % del total. Esta 
disparidad se debe a las limitaciones en los datos 
y a que, entre los 83  países de la muestra de 
referencia, no hay ninguno afectado gravemente por 
la sequía. Muchos de los países afectados por la 
sequía en África, las Américas y otros continentes 
no comunican de manera activa las pérdidas 
a través del Monitor del Marco de Sendai y no 

Distribución regional de los daños económicos 
y análisis por grupo de ingresos

Durante el período comprendido entre 2005 y 
2017, Asia y África siguen superando a los demás 
continentes en la distribución geográfica de las 
pérdidas en relación con el PIB (gráfico  8.22), 
lo que demuestra la gravedad y la magnitud de 
las repercusiones de los desastres en la zona en 
comparación con otras regiones. Por ejemplo, 
la CESPAP indica que, entre 1970 y 2016, Asia 
y el Pacífico perdieron activos por un valor de 
1,3 billones de dólares44. Una parte considerable de 
esas pérdidas fueron el resultado de inundaciones, 
tormentas,  sequías y terremotos, tsunamis 
incluidos. Los pronósticos para el futuro resultan 

pertenecen al grupo de países que han completado 
sus datos de referencia (2005-2015). Estas lagunas 
de datos se reducirán a medida que los Estados 
Miembros monitoreen y notifiquen sus pérdidas de 
forma proactiva. 

Otra diferencia radica en la contabilización del 
riesgo extensivo. Los datos de la FAO proceden de 
las ENPD, las cuales solo se llevan a cabo cuando 
se producen desastres en gran escala (en los 
últimos años, la mayoría de esos desastres han 
sido sequías). En este sentido, resulta probable 
que tener en cuenta los efectos de los riesgos 
extensivos (desastres en pequeña y mediana 
escala) cambie la composición final debido a las 
amenazas que causan daños agrícolas. 

igual de alarmantes, ya que se prevé que el 40  % 
de las pérdidas económicas causadas por los 
desastres a nivel global se concentren en Asia y el 
Pacífico, donde las mayores pérdidas las sufrirán 
las economías más importantes: el Japón y China, 
seguidos por la República de Corea y la India. Sin 
embargo, cuando esas cifras se analizan como 
una proporción del PIB, la carga recae de manera 
desproporcionada sobre los países con necesidades 
especiales —en particular los PEID—, que se estima 
sufran unas pérdidas promedio anuales equivalentes 
a cerca del 4  % de sus PIB45. Es probable que 
los efectos en términos de pérdidas y personas 
fallecidas sean mucho más elevados de lo que 
sugieren los datos, dado que aún se dispone de poca 
información sobre los desastres que azotan a varios 
de estos países.

Gráfico 8.21. Pérdidas agrícolas (en dólares constantes de 2010) en 83 países, por amenaza, 2005-2015

43  (FAO, 2017c)
44  (Comisión Económica y Social de las Naciones Unidas para 
Asia y el Pacífico (CESPAP), 2017a)

45  (CESPAP, 2017a)

(Fuente: datos de la UNDRR)
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Gráfico 8.22. Promedio anual del total de pérdidas en relación con el PIB, por región, 2005-2017

Si bien los riesgos de desastres están generalizados 
en toda la región de Asia y el Pacífico, el análisis 
apunta hacia zonas transfronterizas críticas donde 
la mayor probabilidad de cambio coincide con un 
mayor grado de exposición y vulnerabilidad y, por 
tanto, con una mayor concentración de los efectos46. 
Por ejemplo, los deltas de ríos como el Mekong y los 
deltas de los ríos Ganges, Brahmaputra y Meghna 
se verán afectados por la subida del nivel del mar 
a causa del hundimiento del suelo, el deterioro de 
la calidad del agua, la disminución del suministro 
de sedimentos y el aumento de la salinidad de las 
aguas subterráneas.

En cuanto a la cooperación regional en RRD, 
la  región de Asia y el Pacífico ha trabajado de 
manera especialmente activa con el fin de mejorar 
la preparación colectiva en los casos de desastres 
e intercambiar buenas prácticas para reconstruir 
mejor. El Centro de Ayuda Humanitaria de la ASEAN 
en Indonesia promueve enérgicamente la cooperación 
regional proporcionando asesoramiento en materia de 
política, llevando a cabo investigaciones, fomentando 
el aprendizaje estratégico e intercambiando 
información para una RRD efectiva. Además, las 
agrupaciones regionales existentes, como la ASEAN, 
hacen cada vez más hincapié en la necesidad 
de realizar ejercicios conjuntos que mejoren la 
preparación en casos de desastre por medio del 
refuerzo de las capacidades para gestionar los 
riesgos y del incremento de la resiliencia en la 
infraestructura vital frente a las amenazas naturales 
que tienen efectos colaterales transfronterizos. 

Con frecuencia, los programas de recuperación 
posdesastre se han empleado también como 
oportunidades para intercambiar buenas prácticas, 
en particular en la reconstrucción de viviendas. 
La CESPAP ha creado el Fondo Fiduciario para Hacer 
Frente a los Tsunamis, los Desastres y los Fenómenos 
Climáticos, que podría servir como vehículo efectivo 
para compartir datos, herramientas y conocimientos 
especializados, a fin de apoyar la resiliencia en casos 
de desastre en los países de alto riesgo de la región 
de Asia y el Pacífico. Recientemente, esta misma 
entidad ha establecido el Centro de Asia y el Pacífico 
para el Desarrollo de la Gestión de la Información 
sobre Desastres con miras a proporcionar a los 
países miembros servicios de asesoramiento y 
cooperación técnica cuando se produzcan desastres 
transfronterizos como seísmos, sequías y tormentas 
de arena y de polvo.

Reducir las diferencias, colmar la brecha. 
Recobrar la confianza uniendo a las personas 
en torno a objetivos comunes47. 

Los desastres discriminan del mismo modo que las 
sociedades discriminan a las personas. En el presente 
GAR, se ha recalcado que las cifras generales relativas 
a las pérdidas económicas y las personas fallecidas 
ocultan las fragilidades y los contratiempos que 
padecen muchos países. A pesar de los importantes 
avances realizados en los dos últimos decenios, 
más de 700  millones de personas siguen viviendo 
por debajo del umbral de la pobreza extrema, lo que 
pone de relieve la relación entre la vulnerabilidad, 

 (Fuentes: UNDRR y Banco Mundial)
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la pobreza y el grado de exposición. Tras un descenso 
prolongado, el número de personas subalimentadas 
creció de 777  millones en 2015 a 815  millones 
en 2016, sobre todo como consecuencia de las 
sequías, los conflictos y los desastres vinculados al 
cambio climático48. Las Naciones Unidas prevén que, 
en 2019, los ingresos per cápita vuelvan a disminuir 
o registren un crecimiento casi nulo en África Central, 
Meridional y Occidental, y en América Latina y el 
Caribe. Estas regiones albergan cerca de la cuarta 
parte de las personas pobres del mundo, que a 
menudo son las que corren el mayor riesgo de sufrir 
las consecuencias adversas del cambio climático y 
los fenómenos meteorológicos extremos49.  

Las personas que viven en la pobreza sufren de 
manera desproporcionada cuando se produce un 
desastre. Tienen menos capacidad de afrontamiento, 
dado que casi nunca se benefician de los planes 
de protección social, tienen unos ahorros escasos 
o nulos para atenuar los efectos, sus medios de 
subsistencia dependen de menos activos y es 
más probable que vivan en zonas de los centros 
urbanos de escaso valor y propensas a amenazas, 
o que dependan de ecosistemas vulnerables de las 
zonas rurales. Están atrapadas en ciclos de pobreza 
prolongados que causan efectos irreversibles en su 
educación y su salud, los cuales pueden multiplicar 
la probabilidad de que la pobreza se transmita de 
una generación a otra. Por ejemplo, en el Perú, el 
terremoto de Áncash de 1970 implicó una serie 

de efectos en el grado de instrucción que hoy se 
pueden identificar en los hijos de las mujeres que 
fueron afectadas al nacer, lo que pone de manifiesto 
que los desastres de gran magnitud pueden tener 
repercusiones para las generaciones futuras50.  

Aunque la causalidad debería analizarse en más 
detalle, existe una estrecha relación bidireccional 
entre los desastres y la pobreza. Los desastres 
agravan la profundidad y el alcance de la pobreza, 
mientras que la pobreza empeora el modo en que 
las personas viven y afrontan los desastres y se 
recuperan de ellos. La CESPAP estima que una parte 
importante de la población de Asia y el Pacífico cayó 
en la pobreza a causa de determinados desastres 
(gráfico 8.23). Esta es la realidad de varios países 
de distintas partes del mundo. Estudios anteriores 
apuntan a conclusiones similares en América 
Latina, donde el consumo per cápita de los hogares 
guatemaltecos, a los que azotó la tormenta tropical 
Agatha en 2010, cayó un 5,5 %, lo que aumentó su 
pobreza en un 14 %51. En el Senegal, se estima que 
los efectos de los desastres ocurridos entre 2006 
y 2011 afectaron a los hogares, ahora con un 25 % 
más de probabilidades de caer en la pobreza52. Del 
mismo modo, según un análisis del Banco Mundial, 
las estimaciones para 89  países concluyeron que, 
si durante el año siguiente se evitasen todos los 
desastres, el número de personas que viven en la 
pobreza extrema —con menos de 1,90 dólares al 
día— disminuiría en 26 millones53.

Gráfico 8.23. Porcentaje estimado de personas que cayeron en la pobreza como consecuencia de determinados desastres en la 
región de Asia y el Pacífico

46  (CESPAP, 2017a)
47  (Secretario General de las Naciones Unidas, 2018)
48  (Naciones Unidas, 2019a)
49  (Naciones Unidas, 2019b)

50  (Caruso y Miller, 2015)
51  (Baez et al., 2017)
52  (Dang, Lanjouw y Swinkels, 2017)
53  (Hallegatte et al., 2017)

(Fuentes: base de datos estadísticos de la CESPAP y evaluaciones de daños posdesastre en los países en CESPAP, 2017a) 
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Cuatro años después de haberse adoptado la Agenda 
de 2030, los países han tomado medidas enérgicas 
sobre la presentación de informes, en particular en lo 
que respecta a los indicadores empleados para medir 
la pobreza y la desigualdad (ODS 1 y 10). Los datos 
sobre las pérdidas causadas por los desastres se 
podrían analizar contrastándolos con los relativos a la 
pobreza y la desigualdad: esta comparativa permitiría 
entender mejor cómo afectan los desastres a las 
vidas de las personas y qué intervenciones directas 
se podrían emprender para reducir la pobreza y el 
riesgo de desastres de forma complementaria, sin 
incrementar la carga que la presentación de informes 
supone para los países. Esto implica buscar datos 
de gran calidad que puedan aplicarse para comparar 
los resultados y los cambios que se produzcan en 
la pobreza, la desigualdad y la repercusión de los 
desastres con el tiempo, entre los países y dentro 
de ellos, e invertir en ello año tras año. También 
significa publicar estos datos, sensibilizar y fomentar 
la confianza en su uso, al tiempo que se incrementa 
la capacidad de la población para utilizarlos, de modo 
que sus necesidades ocupen un lugar central en 
dichos procesos54. 

El gráfico  8.24 muestra la distribución de datos 
absolutos, esto es, el número total de casos de 
desastre, la cantidad total de personas fallecidas 
y desaparecidas, el número total de personas 
afectadas y las pérdidas económicas totales de 2005 
a 2017, entre las distintas regiones geográficas. En 
cuanto a la distribución geográfica, una vez más 
resulta evidente que, pese a haber padecido el 23 % 
de los casos de desastre, Asia sufrió el 42 % de las 
pérdidas económicas totales que se registraron a 
nivel global entre 2005 y 2017 y, por tanto, soportó 
una carga desproporcionada en lo que a la cantidad 
de desastres y sus repercusiones se refiere. Las 
Américas, donde se produjeron el 46  % de los 
desastres, se encuentran en el segundo puesto 
en términos de pérdidas económicas totales, pero 
registraron el 12 % del total de personas fallecidas 
y desaparecidas. Las diferencias en el desarrollo 
socioeconómico, los planes de preparación y la 
resiliencia entre las distintas regiones y dentro de 
ellas pueden explicar esta disparidad.

Gráfico 8.24. Distribución de los casos de desastre y de sus efectos, por región, 2005-2017

(Fuente: UNDRR con datos de DesInventar y el Banco Mundial)

En el gráfico  8.25 se muestra el promedio de 
pérdidas anuales en relación con el PIB sufridas 
por los distintos grupos de ingresos en el período 
comprendido entre 2005 y 2017. Una vez más, 
la  ratio es muy superior en los países de ingresos 
bajos que en otros grupos de ingresos, lo que 
pone de relieve la carga enormemente desigual 

que soporta cada uno de estos grupos, ya que los 
países de menores ingresos sufren los mayores 
efectos de los desastres. Si se compara ese 
dato con el relativo a las pérdidas económicas, 
se aprecia una situación algo distinta: los países de 
ingresos medios altos e ingresos altos asumen el 
46 % de las pérdidas económicas, mientras que los 
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países de bajos ingresos concentran el grueso de 
todas las víctimas mortales que hubo en el período 
comprendido entre 2005 y 2017 (gráfico  8.26). El 
mayor valor monetario y la existencia de datos 
más completos sobre los activos en los países 

de ingresos medios altos y altos, donde tuvieron 
lugar el 41  % de los desastres comunicados a la 
base de datos entre 2005 y 2017, pueden explicar 
que las pérdidas económicas de estos países sean 
superiores.

54  (GAEI, 2014)

Gráfico 8.25. Promedio anual del total de pérdidas en relación con el PIB, por grupo de ingresos y PEID, 2005-2017

Gráfico 8.26. Distribución de los casos de desastre y de sus efectos, por grupo de ingresos, 2005-2017

(Fuente: UNDRR con datos de DesInventar y el Banco Mundial)

(Fuente: UNDRR con datos de DesInventar y el Banco Mundial)
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Tendencias de las pérdidas económicas en los 
conjuntos de datos globales

Estas son las disparidades que las cifras generales 
ocultan en aquellas ocasiones en que el mayor 
registro de los desastres y la existencia de cifras 
más completas sobre las pérdidas sufridas explican, 
a su vez, que crezcan los costos contabilizados. 
En realidad, se trata de cifras engañosas, ya que no 
demuestran cómo afectan los desastres a la vida de 
las personas ni proporcionan información detallada 
al respecto. En términos absolutos, los hogares de 
ingresos altos sufren más pérdidas porque tienen 
más que perder, y esas pérdidas son más visibles 
porque suelen estar aseguradas y notificarse mejor. 
Así, el 32 % de las pérdidas económicas totales que 
sufren los países de bajos ingresos del gráfico 8.26 
resultará mucho más difícil de superar que un 
porcentaje similar en países de ingresos medios altos 
o altos. Entre las cuestiones relevantes de los análisis 
sobre las pérdidas causadas por los desastres 
sobresale la proporción de los ingresos o activos 
perdidos, ya que la gravedad de las pérdidas depende 
de qué hogares sufran los desastres y de cómo lo 
hagan. Los indicadores indirectos, la combinación de 
fuentes de datos (en materia de pobreza, desigualdad, 
salud y saneamiento) y los resultados educativos 
ayudan a conseguir análisis más detallados y que 
dibujen una imagen más completa, reflejen los costos 
reales de los desastres y dirijan la financiación a las 
iniciativas más adecuadas para subsanar el carácter 
sistémico de los riesgos.

8.2.5  

Meta d): Daños a la infraestructura vital y los 
servicios públicos, un descenso alentador en 
los últimos años

En 2018, la Conferencia Ministerial de Asia sobre 
la Reducción del Riesgo de Desastres discutió la 
importancia crucial del problema de la infraestructura55, 
y resaltó que la mitad de la infraestructura que 
Asia necesitará de aquí a 2050 todavía no se ha 
construido. Además, debería tratarse el conjunto 
de la infraestructura urbana como una entidad 
interconectada y única en términos de resiliencia, 
incluidas las viviendas y la infraestructura industrial 
y comercial que prestan servicios básicos a la 
población —cada vez mayor— de las zonas urbanas. 
En la planificación de la infraestructura vital, se requiere 
adoptar un enfoque holístico y multisectorial que 
trascienda la infraestructura física y tenga en cuenta 
el carácter interdependiente de los servicios que 

presta la infraestructura urbana a la sociedad, como 
la energía, el suministro de agua, el transporte, las 
telecomunicaciones y otros servicios fundamentales.

Aunque el sector privado tiene que implicarse 
y regularse mediante instrumentos normativos (entre 
los que se incluyen los códigos de construcción 
y  la planificación del uso de la tierra), no se puede 
negar la responsabilidad que tienen las entidades 
gubernamentales a la hora de construir nueva 
infraestructura vital que sea resiliente y tenga en 
cuenta los riesgos. Los indicadores de las pérdidas 
en la infraestructura vital incluidos en el Marco de 
Sendai seguirán monitoreando los resultados de 
las repercusiones, que suelen estar sujetos a la 
responsabilidad y la ejecución directas del sector 
gubernamental. Esto promueve que la infraestructura 
vital existente evolucione hacia inversiones públicas 
sensatas y basadas en los riesgos que, a su vez, 
deberían dar lugar a una infraestructura vital resiliente 
que esté al servicio de sociedades resilientes. 

Debido a las limitaciones de los datos, resulta difícil 
examinar las tendencias a largo plazo de los daños 
sufridos por la infraestructura. Las tendencias al 
alza resultan especialmente sensibles a los valores 
atípicos. Por ejemplo, 2015 es un valor atípico en lo 
que respecta a los daños sufridos por los sectores 
educativo y sanitario. Esta atipicidad se explica 
por la gran repercusión que, durante ese año, tuvo 
el seísmo ocurrido en Nepal, que ocasionó daños 
inmensos al entorno construido y la infraestructura 
de salud y educación. Sin embargo, cada vez 
tiene menos importancia la falta de datos sobre 
la cantidad de daños (comunicados a las bases 
de datos nacionales), ya que ahora los daños se 
notifican más que en períodos anteriores.

Al analizar las tendencias a más corto plazo (por 
ejemplo, entre 2005 y 2017), aparece una perspectiva 
diferente y más optimista. Los gráficos 8.27 y 
8.28 muestran la ratio de los centros educativos 
afectados y el número de establecimientos de 
salud afectados por cada 100.000  habitantes, 
respectivamente, en los países de referencia. Estas 
cifras solo examinan el riesgo extensivo, lo que 
limita los problemas relacionados con los valores 
atípicos. Las cifras relativas a 2016 y 2017 indicadas 
en los gráficos 8.26 a 8.28 aparecen resaltadas en 
distintos colores porque, a menudo, los países sobre 
los que se dispone de datos no coinciden con los 
del período de referencia y son inferiores en número.  
El gráfico 8.29 muestra la ratio de carreteras dañadas 
en relación con la extensión total de la red vial. Como 
muestran los gráficos, los daños en los sectores 
sanitario y educativo en relación con el tamaño de 
la población experimentan una tendencia a la baja. 
Lo mismo ocurre con los daños a las carreteras,  
al menos con los anteriores al año 2016. 
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Gráfico 8.28. Daños a centros de salud, período del Marco de Acción de Hyogo y del Marco de Sendai, riesgo extensivo en los 
83 países de referencia, 2005-2017

Gráfico 8.27. Daños a centros educativos en relación con el tamaño de la población, período del Marco de Acción de Hyogo y del 
Marco de Sendai, riesgo extensivo en los 83 países de referencia, 2005-2017

 (Fuente: UNDRR con datos de DesInventar y el Banco Mundial)

(Fuente: UNDRR con datos de DesInventar y el Banco Mundial)
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Gráfico 8.29. Daños a las carreteras en relación con la extensión total de la red vial, período del Marco de Acción de Hyogo y del 
Marco de Sendai, riesgo extensivo en los 83 países de referencia, 2005-2017

La interrupción de los servicios básicos, la segunda 
parte de la meta, también ha experimentado 
tendencias a la baja en los últimos años. El gráfico 
8.30 recoge el número de instalaciones afectadas 
por desastres en diferentes sectores, en relación 

con el tamaño de la población. En las tendencias a 
más corto plazo (desde el comienzo del Marco de 
Acción de Hyogo) se observa una reducción de las 
interrupciones en todos los servicios.

(Fuente: UNDRR con datos de DesInventar y el CIA World Factbook sobre la infraestructura global de carreteras)  
Nota: Los países incluidos en los informes presentados sobre los años 2016 y 2017 en el período del Marco de Sendai podrían ser distintos.

Gráfico 8.30. Interrupción de los servicios públicos en relación con el tamaño de la población, 2000-2015

(Fuente: datos de la UNDRR)
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Se trata de tendencias palpables a pesar de que, 
al final de la serie, en 2015, se registran datos 
enormemente atípicos que acarrean la subida de 
todas las tendencias. Este aspecto debe tenerse en 
cuenta al analizar tendencias, ya que en cualquier 
momento puede producirse un desastre a gran escala 
que cambie por completo la lectura de los datos.

8.2.6  
Metas a) a d): Análisis del riesgo extensivo en el período 2005-2017, datos sorprendentes sobre el 
riesgo extensivo en los últimos años 

Los esfuerzos en materia de RRD realizados por 
muchos países pueden explicar algunas de las 
tendencias a la baja observadas en los últimos 
15  años. Campañas como “Hospitales y escuelas 
seguros” han tenido un efecto considerable a la 
hora de reducir los daños totales. El desarrollo, 
en general, reduce los riesgos. Por ejemplo, en 
aquellos países donde el porcentaje de carreteras 
pavimentadas crece año tras año, las carreteras 
son cada vez más resilientes.

En GAR anteriores (2013 y 2015), se definió 
el riesgo extensivo como el conjunto de 
desastres frecuentes asociados a amenazas 
de una intensidad relativamente reducida. 
En términos generales, el riesgo extensivo 
alude a la idea de que se produzcan desastres 
a pequeña y mediana escala en lugares 
dispersos y de forma más o menos frecuente. 

El riesgo extensivo se manifiesta como una 
gran cantidad de desastres recurrentes de una 
gravedad baja o media, vinculados sobre todo 
con las amenazas localizadas, como las crecidas 
repentinas, los deslizamientos de tierras, las 
inundaciones urbanas, las tormentas, los 
incendios y otros fenómenos que tienen lugar en 
un momento concreto. 

Cuando se adoptó el Marco de Acción de Hyogo, 
los datos relativos a la mortalidad, las pérdidas 
económicas y los daños físicos asociados 
con el riesgo extensivo no estaban reflejados 
en los registros nacionales ni internacionales, 
excepto en algunos países de América Latina. 
En consecuencia, esta capa del riesgo pasaba 
desapercibida en gran medida para la comunidad 
internacional. Sin embargo, los constantes 
esfuerzos realizados por el sistema de las 
Naciones Unidas y sus asociados, con el objetivo 
de ayudar a los países a registrar de manera 
sistemática las pérdidas causadas por los 
desastres locales, han dado lugar a evidencias 
sistemáticas y comparables que muestran 

la escala del riesgo extensivo, con  datos que 
abarcan a más de 100 países. 

Puesto que la mayoría de estos conjuntos de 
datos se han construido empleando los mismos 
indicadores, un enfoque comparable y una 
metodología similar, estos registros locales se 
pueden analizar y observar desde una perspectiva 
global. A diferencia del riesgo intensivo, el riesgo 
extensivo está más estrechamente vinculado con 
la desigualdad y con la pobreza que con aspectos 
físicos como las fallas sísmicas y las trayectorias 
de los ciclones. 

Por tanto, el riesgo extensivo de desastres 
aumenta a raíz de los factores que impulsan el 
riesgo, tales como la planificación y la gestión 
deficientes del desarrollo urbano, la degradación 
ambiental, la pobreza y la desigualdad, la 
vulnerabilidad de los medios de subsistencia 
rurales y la debilidad de la gobernanza. 
Los modelos sobre los riesgos globales no 
contemplan esta capa del riesgo, de modo que 
sus pérdidas no se comunican internacionalmente 
desde las fuentes de datos globales. 

Una característica clave de los GAR anteriores 
ha sido destacar los pasivos contingentes 
asociados con esta capa del riesgo, que suelen 
ser absorbidos por hogares y comunidades de 
bajos ingresos, pequeños negocios y gobiernos 
locales y nacionales, y que constituyen un 
factor crítico de la pobreza. 

Recuadro 8.1. Conceptos básicos del riesgo extensivo
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Hidromete-
orológica

Hidromete-
orológica

Extensivo

Geológica

Biológica

Causada 
por el ser 
humano

Subtotal 

Porcentaje

Intensivo

Geológica

Biológica

Causada 
por el ser 
humano

Subtotal

Porcentaje

108.471.332.292

4.088.850.199

9.164.221.167

1.346.163.360

123.070.567.018

68,22 %

42.481.666.285

 14.776.671.307

 670.581

68.693.954

 57.327.702.127

31,78 %

180.398.269.145

 90.331.709

473.679

9.467.320

 496.989

100.769.697

94,45 %

5.685.515

 57.000

174.176

5.916.691

5,55 %

106.686.388

 513.493

 47.468

289

 3.709

 564.959

22,52 %

 1.423.289

 520.046

180

 1.943.515

77,48 %

 2.508.474

 42.563

 1.248

 23.164

 15.895

 82.870

29,59 %

 127.996

 44.748

 17.241

 7.249

 197.234

70,41 %

 280.104

 210.838

 7.687

 73.783

 23.406

 315.714

99,60 %

890

 155

185

47

 1.277

0,40 %

 316.991

3.241

267

147

 68

 3.723

68,21 %

1.364

364

3

 4

 1.735

31,79 %

5.458

 26.617

 3.157

48

 1.232

31.054

69,32 %

 10.132

 3.597

2

15

13.746

30,68 %

 44.800

 5.123.026

 293.685

 50.926

 127.621

 5.595.258

82,01 %

 908.427

 316.253

 67

 2.291

 1.227.038

17,99 %

 6.822.296TOTAL

Tipo de 
riesgo

Tipo de 
amenaza

Número de 
desastres 
registrados

Número de 
muertes

Número 
de casas 
destruidas

Número 
de casas 
dañadas

Número 
de centros 
educativos 
afectados

Número de 
hospitales 
afectados

Superficie 
de daños 
ocasionados 
a los cultivos 
(ha)

Indicador C-1a: 
Pérdidas 
económicas 
totales 
(en dólares)

Tabla 8.1. Cifras sobre el riesgo extensivo desagregadas por el tipo de amenaza, 2005-2017, como resumen de las principales cifras 
obtenidas en el análisis

base de referencia) y el Marco de Sendai—, lo que 
significa que los datos se refieren a los últimos 
12  años. En anteriores GAR se estudió un período 
más amplio, lo cual puede haber introducido sesgos 
debido a que, en los primeros años cubiertos 
por las bases de datos, se presentaron menos 
informes. Aunque ahora el período de estudio es 
más breve, el presente GAR analiza un alto número 
de registros (320.000  registros de desastres) e 
incluye a una mayor cantidad de países (104), lo 
cual incrementa su valor como muestra estadística.

En la actualidad, esta muestra abarca una mayor 
variedad de amenazas gracias al llamamiento del 
Marco de Sendai a abordar también las amenazas 
biológicas y ambientales (agrupadas en “biológicas”) 
y las amenazas causadas por el ser humano 
(tecnológicas). Esta muestra, por tanto, recoge todas 
las epidemias, los accidentes industriales y los casos 
de deforestación comunicados.

Esta sección contiene información actualizada sobre 
el análisis del riesgo extensivo efectuado en GAR 
anteriores. El riesgo extensivo resulta importante por 
múltiples razones. Sin embargo, la principal estriba 
en que los riesgos extensivos son los causantes de 
la mayoría de los daños para la infraestructura y los 
medios de subsistencia, y quizá de la mayor parte 
de las pérdidas económicas (como se muestra a 
continuación), al tiempo que erosionan activos de 
desarrollo como viviendas, escuelas, centros de salud, 
carreteras e infraestructura local. En su empeño por 
mostrar el riesgo extensivo, los GAR buscan visibilizar 
su costo, dado que existe una tendencia a subestimar 
las pérdidas causadas por los riesgos extensivos, 
que suelen ser absorbidas por los hogares y las 
comunidades de bajos ingresos.

Para el GAR19, se ha llevado a cabo un análisis 
específico del riesgo extensivo e intensivo. Por el 
momento, se limita al período de monitoreo de los 
dos marcos —el Marco de Acción de Hyogo (o la 

(Fuente: datos de la UNDRR)
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De hecho, es importante analizar la tendencia sin 
los valores atípicos porque muestra cómo afectan 
los riesgos a una gran parte del mundo, sobre todo 
a las regiones pobres. 

El gráfico 8.31 muestra las pérdidas relativas sufridas 
entre 2000 y 2017 por el sector de la vivienda, que 
son las que predominan entre las pérdidas generales, 
junto con el agrícola, en todos los países que utilizan 
el Monitor del Marco de Sendai. Las pérdidas relativas 
se calculan dividiendo el número de viviendas 
dañadas o destruidas entre el número de habitantes. 
Estas pérdidas han disminuido de manera notable 
desde el año 2010, lo que contrasta con el constante 
aumento que experimentaron en el primer decenio de 
este siglo. No obstante, los datos correspondientes 
a 2015, 2016 y 2017 deberían tomarse con cautela, 
ya que la base de datos contiene información sobre 
las viviendas dañadas o destruidas por una cantidad 
considerablemente menor de desastres que en los 
años anteriores.

De este monitoreo se desprende también la conclusión 
de que las pérdidas económicas, en términos 
absolutos, continúan aumentando en los desastres de 
cualquier magnitud. No obstante, de acuerdo con los 
datos disponibles en la actualidad, la repercusión del 
riesgo extensivo disminuye lentamente, a pesar de la 
gran cantidad de registros de desastres derivados de 
riesgos extensivos (el 99,6 % del total de datos) y de su 
mayor contribución a las pérdidas económicas totales. 
Esta disminución de la repercusión económica se 
aprecia a escala global y se hace patente en el hecho 
de que las pérdidas relativas del conjunto de países 
que presentan informes en el Monitor del Marco de 
Sendai siguen tendencias similares.

Gráfico 8.31. Número de viviendas dañadas o destruidas en relación con el tamaño de la población, riesgo extensivo en todos los 
países del Monitor del Marco de Sendai, 2000-2017 

Es importante señalar que las pérdidas económicas 
anuales agregadas no pueden clasificarse como 
extensivas o intensivas porque no registran los 
desastres de forma individual. En general, el valor 
anual consolidado supera el umbral de riesgo 
extensivo, por lo que la mayoría de los datos 
consolidados se circunscribirían a la categoría de 
riesgo intensivo. 

Según esta muestra de datos, en la esfera de las 
pérdidas económicas, el riesgo extensivo tiene una 
importancia mucho mayor de la que se determinó 
en períodos de estudio anteriores: el 68 % del total 
de las pérdidas económicas ocurridas en este 
período tuvo su origen en desastres pequeños y 
medianos, localizados y frecuentes. Este porcentaje 
contrasta con las conclusiones anteriores que 
hablaban del 42  % de las pérdidas económicas 
y quizá confirme que, tras los enormes logros 
conseguidos por los Estados Miembros en la 
reducción del riesgo intensivo, la atención debería 
centrarse ahora en hacer frente al riesgo extensivo.

Monitoreo del riesgo extensivo e intensivo

El riesgo extensivo muestra tendencias distintas 
de las que se desprenden de la muestra completa 
de datos debido a la ausencia de valores atípicos 
fruto de desastres en gran escala. En las eras del 
Marco de Acción de Hyogo y del Marco de Sendai, 
hubo algunos valores atípicos, sobre todo en 2015 
con el terremoto de Nepal y en 2011, que fue un año 
funesto en términos generales. Si en la muestra se 
hubieran incluido los Estados Unidos de América, 
2011 y 2017 presentarían valores aún más atípicos. 

(Fuente: UNDRR con datos de DesInventar y el Banco Mundial)
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8.3 
 
Meta e): Progresos 
en las estrategias de 
reducción del riesgo de 
desastres para 2020
A dos años de que llegue la fecha límite establecida 
para conseguir la meta e), no se tiene una visión 
completa de todas las estrategias existentes. Aunque 
la meta se refiere simplemente a las “estrategias de 
reducción del riesgo de desastres a nivel nacional y 
local”, los indicadores que medirán su consecución 
son más difíciles de cuantificar. El indicador E-1 exige 
que las estrategias nacionales estén “en consonancia 
con el Marco de Sendai” y que las estrategias 
locales estén “en consonancia con las estrategias 
nacionales”. Por consiguiente, se puede deducir que 
las estrategias locales también deben estar alineadas 
con el Marco de Sendai.

Algunas estrategias tienen un alcance y un campo 
de acción limitados, habida cuenta del contexto y la 
capacidad particulares del país en cuestión. Por lo 
tanto, se considera que las estrategias de RRD son un 
conjunto de documentos normativos sobre ámbitos 
normativos de interés, derivados de perspectivas 
sectoriales o centrados en amenazas específicas. 
En consecuencia, la medición de la conformidad con 

el Marco de Sendai debería interpretarse con cierto 
grado de libertad.

Las notas de orientación técnica sugirieron que 
esta conformidad de las estrategias con el Marco 
de Sendai podría medirse empleando un sistema 
sencillo para asignar calificaciones que, pese a su 
subjetividad, podrían determinar si una estrategia 
nacional está alineada con el Marco de Sendai. El 
recuadro 8.2 presenta los diez criterios utilizados 
para monitorear los progresos de las estrategias 
nacionales de RRD en aquellos casos en que los 
Estados Miembros se autoevalúan. Conviene 
destacar que las calificaciones atribuidas solo 
se refieren a la conformidad de las estrategias 
nacionales con el Marco de Sendai y no evalúan en 
modo alguno su puesta en marcha y ejecución.

Como ocurre con otras metas e indicadores, 
existen múltiples fuentes de datos, lo que matiza 
las conclusiones que pueden extraerse. En orden 
de prioridad, estas fuentes de datos son: el sistema 
de monitoreo, el estudio de la UNDRR relativo a la 
implementación del Marco de Sendai, el Examen 
sobre la Disponibilidad de Datos y los resultados 
de las últimas rondas de presentación de informes 
para el Marco de Acción de Hyogo56. 

Esta sección detalla los resultados de los datos 
presentados oficialmente que figuran en el Monitor 
del Marco de Sendai en línea. Como ahonda en los 
hechos y las cifras que proceden de otras fuentes 
de datos, constituye el mejor resumen disponible 
de los progresos que los Estados Miembros están 
haciendo en relación con sus estrategias de RRD. 

Recuadro 8.2. Elementos clave de las estrategias de RRD usados para asignar una calificación 
al indicador E-1: número de países que adoptan e implementan estrategias nacionales de RRD 
en consonancia con el Marco de Sendai

i. Contar con diferentes calendarios de 
ejecución, con metas, indicadores y plazos.

ii. Contar con objetivos para evitar la 
generación de riesgos.

iii. Contar con objetivos para reducir los 
riesgos existentes.

iv. Contar con objetivos para fomentar la 
resiliencia económica, social, sanitaria y 
ambiental.

v. Atender las recomendaciones de la 
prioridad 1: comprender el riesgo de 
desastres.

vi. Atender las recomendaciones de la 
prioridad 2: fortalecer la gobernanza del 
riesgo de desastres para gestionar dicho 
riesgo.

vii. Atender las recomendaciones de la 
prioridad 3: invertir en la reducción del 
riesgo de desastres para la resiliencia.

viii. Atender las recomendaciones de la 
prioridad 4: aumentar la preparación 
para los casos de desastre con el fin 
de responder de manera eficaz y para 
reconstruir mejor en los ámbitos de 
la recuperación, la rehabilitación y la 
reconstrucción.
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Gráfico 8.32. Indicador E-1: número de países que 
presentaron informes acerca de sus estrategias nacionales de 
RRD, 2015-2017

(Fuente: UNDRR, 2018b)

(Fuente: datos de la UNDRR)

8.3.1 
Datos procedentes del Monitor del Marco de 
Sendai en línea 

La primera cifra importante es el número de países 
que informaron de los progresos realizados con 
sus estrategias. En 2017, 47  Estados Miembros 
presentaron informes sobre la situación de sus 
estrategias nacionales y locales de RRD. En 
2016, solo lo hicieron 27  países, mientras que, 
en 2015, fueron 25. El hecho de que en 2017 se 
presentasen más informes que en años anteriores 
refleja la entrada en funcionamiento del sistema 
de monitoreo en línea en marzo de 2018, así 
como la elaboración de las notas de orientación 
técnica a lo largo de 2016. Solo 6 de los 47 países 
que presentaron informes afirmaron contar con 
estrategias nacionales de RRD que estaban en 
plena consonancia (armonización del 100 %) con el 
Marco de Sendai, de acuerdo con los diez criterios 
en él establecidos y aplicables a dichas estrategias. 
Un total de 17 países indicaron que sus estrategias 
nacionales de RRD se ajustan bastante al Marco de 
Sendai (calificación de 0,67 a 0,99 en el indicador 
E-1), mientras que las estrategias de 10 países no 
están alineadas con él o lo están de manera limitada 
(calificación de 0 a 0,33). 

En octubre de 2018, la consonancia general con el 
Marco de Sendai era, en promedio, de 0,60.

Al efectuar un examen más detenido, más Estados 
Miembros sostienen que algunos aspectos de sus 
estrategias nacionales de RRD obtienen mejores 
calificaciones que otros. Así sucede en la calificación 
de determinados elementos que miden la reducción 
del riesgo existente (que obtiene un promedio de 
0,67) y en la de la prioridad 1 que llama a comprender 
el riesgo (promedio de 0,64). En contraste, el 
cumplimiento de la prioridad 3 del Marco de Sendai 
parece plantear más dificultades (promedio de 
0,53). En el Examen sobre la Disponibilidad de Datos 
llevado a cabo a principios de 2017, se observó que 

ix. Promover la coherencia de las políticas 
sobre los asuntos pertinentes para la 
RRD, como el desarrollo sostenible, la 
erradicación de la pobreza y el cambio 
climático, fundamentalmente con los ODS 
y el Acuerdo de París.

x. Disponer de mecanismos para realizar 
el seguimiento de los avances logrados, 
evaluarlos de forma periódica y publicarlos.

i. Implementación plena (calificación 
máxima): 1,0

ii. Implementación sustancial (es preciso 
realizar progresos adicionales): 0,75

iii. Implementación moderada (ni plena ni 
sustancial): 0,50

iv. Implementación limitada: 0,25

v. Implementación nula o ausencia de 
estrategias: 0

Cada elemento tiene la misma ponderación conforme a los siguientes criterios:
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Gráfico 8.33. Calificaciones medias en los diez elementos clave para que las estrategias nacionales de RRD estén en consonancia 
con el Marco de Sendai 

(Fuente: datos de la UNDRR) 

incorporar indicadores a las estrategias nacionales de 
RRD parecía ser el principal desafío para los países. 
Un tercio de los países que presentaron informes 
respondieron que carecían de indicadores, mientras 

En los valores comunicados ahora, varios países 
han mostrado los avances que han realizado 
recientemente para mejorar sus estrategias 
nacionales de RRD en consonancia con el Marco 
de Sendai. Por ejemplo, en 2015, Namibia ya 
contaba con estrategias nacionales de RRD 
que presentaban un bajo nivel de armonización 
con el nuevo Marco de Sendai. En los tres años 
transcurridos desde entonces, la estrategia se ha 
perfeccionado (calificación del 50 % en 2016). Con 
la Estrategia Nacional para Incorporar la Reducción 
del Riesgo de Desastres y la Adaptación al Cambio 
Climático en la Planificación del Desarrollo en 
Namibia 2017-2021, el conjunto de estrategias y 
políticas de RRD está en plena consonancia con el 
Marco de Sendai (calificación del 100  % asignada 
por el propio país en 2017). 

Chequia carecía de una estrategia de RRD en 
2015, pero las estrategias nacionales de RRD se 
están ejecutando desde 2016 (calificación del 
90 % en 2016). En 2017, el país consiguió cumplir 
por completo el subindicador x) —mecanismos de 
seguimiento integrados—, con lo que su calificación 
subió al 92,5 %.  

que, en octubre de 2018, cerca de un cuarto de ellos 
no contaba con “diferentes calendarios de ejecución, 
con metas, indicadores y plazos” (promedio de 0,60).

8.3.2 
Indicador E-2

Entre las cifras relevantes sobresale el número de 
países que presentaron informes acerca de sus 
estrategias locales de RRD. En 2017, 42  Estados 
Miembros comunicaron la proporción de estrategias 
de RRD disponibles en los gobiernos a nivel local, 
mientras que tan solo 21 y 18  Estados Miembros 
lo hicieron en 2016 y 2015, respectivamente. Cabe 
destacar que el gobierno local se define como 
un tipo de administración pública subnacional 
responsable de la RRD en la medida en que decidan 
los países. De los 35  países que presentaron 
informes sobre la situación de sus estrategias 
locales de RRD, 17 señalaron que sus organismos 
de gobierno local cuentan con estrategias locales de 
RRD que están en consonancia con sus estrategias 
nacionales en la materia, mientras que 7 países 
indicaron carecer de estrategias locales de RRD 
o que estas no estaban armonizadas con sus 
estrategias nacionales.
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En cuanto a otros progresos alcanzados en los 
últimos tiempos, son varios los países en los que se 
ha incrementado la proporción de gobiernos locales 
que cuentan con sus propias estrategias de RRD. 
Por ejemplo, en 2015, Montenegro no disponía de 
estrategias de RRD, pero el número de gobiernos 
locales con estrategias de RRD a nivel local en 
consonancia con las estrategias nacionales pasó 
de 2 (el 9,1 %) en 2016 a 6 (el 27,3 %) en 2017 de 
los 22 gobiernos locales. En Eswatini, el número 
de gobiernos con estrategias locales de RRD 
armonizadas con las estrategias nacionales está 
aumentando progresivamente: 115 (el 32,6  %) en 
2015, 119 (el 33,7 %) en 2016 y 121 (el 38,3 %) en 
2017, del total de los 353  gobiernos locales que 
tiene el país.

Gráfico 8.34. Indicador E-2: número de países con estrategias 
de RRD a nivel local en consonancia con sus estrategias 
nacionales de RRD, 2017

Al igual que en la sección anterior, relativa al 
análisis de los datos del monitoreo, 47 países 
presentaron informes sobre la meta e) (indicador 
E-1) con relación a las estrategias nacionales 
de RRD. Habida cuenta de que este número 
no debería considerarse como una muestra 
representativa, la información se complementó 
con otras fuentes. Se analizaron las siguientes 
fuentes de información, en orden jerárquico: 
los datos del Monitor del Marco de Sendai, 
un cuestionario y la asistencia prestada por la 
UNDRR a los Estados Miembros, junto con los 
países que participaron en el Examen sobre 
la Disponibilidad de Datos, pero que no se 
contemplaron en las listas anteriores. 

De los 87 países que respondieron al Examen 
sobre la Disponibilidad de Datos, llevado a 
cabo por la UNDRR a comienzos de 2017, 
50 afirmaron que contaban con una estrategia 
nacional o que dicha estrategia se encontraba 
en distintos niveles de desarrollo. En el cuatro 
trimestre de 2018, también se transmitió a 
los Estados Miembros una encuesta con el 
objetivo de obtener una visión general de 
los progresos comunicados por los países 
con respecto a la implementación del Marco 
de Sendai y a la consecución de la meta e).  
En este proceso, se recabó información 
acerca de 42  países. Asimismo, la UNDRR 

ha colaborado con determinados Estados 
Miembros a fin de ayudarlos a avanzar en el 
cumplimiento de la meta e).

A partir de este trabajo, se trianguló la información 
procedente de todas estas fuentes de datos, con 
lo que se obtuvo información relativa a 121 países 
a la que se podía acceder desde una o más de 
estas fuentes. De esos 121 países, 82 indicaron 
que habían realizado progresos sustanciales 
en el desarrollo de estrategias nacionales en 
consonancia con el Marco de Sendai o que lo 
habían completado. Los 39 países restantes han 
logrado hasta ahora progresos medios o bajos. 
Por desgracia, estas fuentes de información no 
permiten realizar extrapolaciones, por lo que, con 
los datos disponibles, no es posible calcular los 
progresos efectuados por los otros 70 Estados 
Miembros.

El Monitor del Marco de Sendai continúa siendo 
la fuente principal y oficial de información para 
controlar los avances que se están concretando 
para implementar el Marco de Sendai. Por este 
motivo, se insta a todos los Estados Miembros 
a que sigan presentando informes a través de 
dicha herramienta. Todas las demás fuentes 
son complementarias y no se emplearán si los 
informes presentados en el sistema oficial son 
suficientes.

Recuadro 8.3. Complementar el Monitor del Marco de Sendai con otras fuentes de datos

(Fuente: datos de la UNDRR)
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8.4  
Meta f): Medición de la  
cooperación internacional, 
demasiado pronto para 
sacar conclusiones

En el Examen sobre la Disponibilidad de Datos, 
se  pidió a los Estados Miembros que evaluasen la 
disponibilidad de datos sobre los indicadores clave y 
la factibilidad a la hora de proporcionarlos. Esto reveló 
que únicamente el 38 % de los Estados Miembros 
(33 de los 86 países participantes) sería capaz de 
proporcionar informes sobre el indicador F-1: “total 
de apoyo internacional oficial (ayuda oficial para 
el desarrollo (AOD) más otras corrientes oficiales) 
destinado a medidas nacionales de reducción del 
riesgo de desastres”. En los demás indicadores, 
se comunicaron porcentajes similares o inferiores. 
Por ejemplo, solo el 23 % afirmó que podría presentar 
informes sobre el indicador F-4: “total de apoyo 
internacional oficial (AOD más otras corrientes 
oficiales) para la transferencia y el intercambio de 
tecnología relacionada con la reducción del riesgo 
de desastres”. La participación en el primer ciclo del 
ejercicio de monitoreo confirma esta escasez de 
datos. La tasa promedio de presentación de informes 
para el indicador F-1, el mejor con diferencia de 
dicha meta, apenas abarcó al 25 % de los Estados 
Miembros. Debido a la escasa participación en el 
monitoreo, no se facilita ningún análisis sobre el resto 
de los indicadores de la meta f).

Los datos disponibles para hacer un seguimiento del 
gasto en AOD y RRD y tener plenamente en cuenta 
esos costos siguen estando incompletos a escala 
global. Por ejemplo, la OCDE indica que, cuando 
tal información existe, no se recopila de manera 
periódica debido a la fragmentación contable y 
administrativa entre los distintos sectores y niveles 
gubernamentales que recaban y procesan esos 
datos57. Se precisan datos generales sobre las 
brechas de financiación en el riesgo de desastres, 
así como datos nacionales y subnacionales. Para 
conseguirlo, se requiere que la presentación de 
informes mejore de inmediato. Como gracias al 
Marco de Sendai se ha renovado la atención que 
se presta a este aspecto, este mayor interés brinda 
una oportunidad excelente para que los países 
presenten datos nacionales y entiendan mejor cómo 
interactúan las fuentes nacionales e internacionales 

sobre la financiación del riesgo de desastres. 
Proporcionar una imagen más amplia de a qué se 
destinan la ayuda y el gasto en casos de desastre 
ayudará a crear la base de evidencias necesaria para 
mejorar la financiación en materia de prevención, 
mitigación y preparación. Para empezar a generar 
una imagen global de la financiación de la RRD se 
pueden emplear indicadores indirectos. Con las 
próximas presentaciones de informes a través del 
Monitor del Marco de Sendai, crecerá la cantidad de 
datos numéricos nacionales disponibles y dichos 
datos, cada vez más detallados, se complementarán 
usando indicadores indirectos. 

Al analizar datos de otras fuentes como el CAD de la 
OCDE58 se observa, por ejemplo, que la ayuda para 
el desarrollo en materia de RRD ha sido siempre 
una parte reducida en el panorama general de la 
financiación de la ayuda internacional, y que el gasto 
en casos de desastre es fundamentalmente ex post59. 
Los datos referentes a la ayuda para el desarrollo 
en casos de desastre se pueden circunscribir a tres 
tipos diferentes de AOD, entre otros: prevención y 
preparación para casos de desastre, ayuda para 
reconstruir y rehabilitar, y respuesta de emergencia 
(gráfico 8.35). Los 5.200  millones de dólares 
destinados a la RRD representan el 3,8 % del gasto 
efectuado en el período comprendido entre 2005 y 
2017, una parte marginal del monto total. La mayor 
parte de la financiación, 122.000 millones de dólares 
(el 89 %), se destina a la respuesta de emergencia, 
mientras que 9.840 millones de dólares se asignan a 
la ayuda para reconstruir y rehabilitar (gráfico 8.35).

Aún existe un gran déficit de recursos que afecta 
de manera desproporcionada a los países más 
necesitados. Además, la mayoría de los esfuerzos se 
centran en respaldar la preparación y la recuperación, 
en detrimento de la financiación destinada a entender 
las vulnerabilidades subyacentes que contribuyen a 
los desastres. Como se mostró en anteriores GAR, 
la diferencia cada vez mayor entre la demanda de 
respuestas en casos de desastre y la financiación 
disponible a escala global ponen de relieve la 
necesidad de adoptar medidas integradas efectivas 
que apoyen la RRD en el marco del desarrollo 
sostenible. 

Aunque se observa una creciente convergencia 
entre el desarrollo internacional y la financiación 
humanitaria, la brecha de financiación en casos de 
desastre también corrobora las conclusiones antes 
mencionadas. El gráfico 8.36 muestra la diferencia 
entre la financiación solicitada y la financiación 
proporcionada por la comunidad humanitaria 
global, y señala que la brecha de financiación se 
ha multiplicado por ocho. En otras palabras, y en 
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Gráfico 8.35. Proporción de la ayuda internacional en casos de desastre destinada a la RRD (en dólares constantes de 2016, 
millones), 2005-2017

sintonía con las conclusiones extraídas en GAR 
anteriores, las necesidades de financiación global 
están aumentando, pero la capacidad nacional e 
internacional para satisfacerlas no está creciendo 
de manera proporcional. Este hallazgo debería 
tratarse con mucha cautela, habida cuenta de las 
presiones que sufren las fuentes de financiación 
tradicionales y la constante preocupación por los 
millones de personas que cada año se ven afectadas 
por desastres, las cuales no reciben la asistencia y la 
protección que precisan para reconstruir sus vidas60. 
Un estudio anterior referente a las tendencias de 
la AOD en un período de 20 años61 demuestra que, 
cuando una economía está en riesgo, la financiación 
suele llegar en el momento más oportuno y en una 
cuantía muy superior, mientras que, si el riesgo atañe 
fundamentalmente a las poblaciones, los recursos 
tienden a ser inferiores.

Las deliberaciones de la Agenda de Acción de 
Addis Abeba reiteraron la necesidad de prestar una 
atención renovada a los instrumentos e innovaciones 
financieros concebidos para reducir la vulnerabilidad 
al riesgo. Por ejemplo, como medida alternativa se 
podría apoyar el uso de los instrumentos de deuda 
condicionada de los Estados —contratos de deuda 
que vinculan el pago del servicio de la deuda con 
la obligación de un país de abonar los intereses 
correspondientes— asociados a los desastres. Es 

(Fuente: UNDRR con datos de la OCDE)

preciso integrar dichos enfoques en un paquete de 
medidas más amplio que intente asegurar que los 
países accedan a un método de financiación basado 
en los riesgos con unas condiciones adecuadas a 
sus circunstancias.

En este sentido, el floreciente ámbito de la 
financiación del riesgo de desastres —un término 
que engloba un amplio abanico de sistemas 
y productos globales, regionales y nacionales 
(públicos y privados) de distribución y transferencia 
del riesgo— constituye un avance internacional 
positivo. Otro incentivo para reducir el riesgo de 
desastres estriba en cuantificar ese riesgo con fines 
de aseguramiento y distribución del riesgo, aunque 
más bien se concreta en mejorar los resultados del 
desarrollo socioeconómico. Una vez más, es  poco 
probable que las cifras de la AOD tengan en cuenta 
los flujos financieros relacionados con estos 
aspectos. La complejidad de este ámbito exige 
abordarlo de un modo mucho más exhaustivo de lo 
que permite el presente GAR, pero resulta necesario 
tomar nota de estos avances para valorarlos en 
el futuro cuando se presenten informes sobre los 
indicadores F-1 (flujos internacionales totales), 
F-2  (flujos de organizaciones multilaterales) y F-3 
(flujos bilaterales). Por ejemplo, en lo tocante a las 
organizaciones multilaterales, el GFDRR62, el Banco 
Mundial63 y su Mecanismo de Financiamiento de 

60  (OCAH, 2019)
61  (Kellett y Caravani, 2013)
62  (Hallegatte, Maruyama y Jun, 2018); (De Bettencourt et al., 
2013); (GFDRR, 2018b)
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autorizadas, oportunas, precisas y prácticas acerca 
de la probabilidad y los efectos (G-3); y d) preparación 
en todos los niveles para responder a las alertas 
recibidas (G-4). El indicador G-1 es un indicador 
compuesto por los cuatro indicadores citados y actúa 
como un sistema de alerta temprana multiamenaza 
en toda regla con cuatro elementos clave a los que se 
asignan valores del 0 al 1.

Los Estados Miembros han encontrado dificultades 
para informar sobre la meta g), a pesar de que 
los indicadores se crearon para tener en cuenta 
la factibilidad global de presentar informes.  
De forma concreta ,  34 Estados Miembros 

Riesgos Mundiales64, junto con bancos regionales de desarrollo como el Banco Asiático de Desarrollo (BAD)65, 
conceden financiación, subvenciones y préstamos nacionales para proyectos, que se orientan de manera 
específica a financiar el trabajo sobre el riesgo de desastres. También centran su atención en fomentar la 
capacidad para reducir los riesgos, vigilar el gasto en RRD y promover que la RRD se integre con la adaptación 
al cambio climático y la mitigación de este.

8.5  
Meta g): Sistemas de alerta temprana multiamenaza:  
progresos y retos detectados

La meta g) se refiere a la disponibilidad de sistemas 
de alerta temprana multiamenaza e información y 
evaluaciones del riesgo de desastres, y al acceso 
a ellos. Los indicadores G-2 a G-4 se basan en los 
cuatro elementos clave de los sistemas de alerta 
temprana, los cuales se fundamentan, a su vez, en 
una red internacional de sistemas de alerta temprana 
multiamenaza66, a saber: a) conocimientos sobre 
el riesgo de desastres basados en la recopilación 
sistemática de datos y evaluaciones del riesgo 
de desastres (G-5); b) detección, seguimiento, 
análisis y previsión de las amenazas y las posibles 
consecuencias (G-2); c) difusión y comunicación, por 
una fuente oficial, de alertas e información conexa 

Gráfico 8.36. Financiación recibida y solicitada a través de llamamientos de las Naciones Unidas (en dólares constantes de 2017, 
miles de millones), 2000-2018

(Fuente: UNDRR con datos del Servicio de Seguimiento Financiero de la OCAH)
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14 0,45Sistema de alerta temprana multiamenaza (G-1: comunicación de 
todos los indicadores, del G-2 al G-5)

19 0,58Sistemas de monitoreo y previsión en materia de amenazas 
múltiples (G-2)

31 0,72Cobertura de la información de alerta temprana (G-3)

23 0,64Gobiernos locales que disponen de planes de actuación para 
responder a las alertas tempranas (G-4)

17 0,38Información y evaluaciones sobre el riesgo de desastres (G-5)

7 0Población protegida mediante mecanismos de evacuación 
preventiva (G-6)

34 –Cualquiera de los indicadores para la meta g) (G-1 a G-6)

Número de países que presentan informes y calificación promedio por cada indicador para la meta g)

Indicador
Número de países 
que presentan 
informes

Calificación 
promedio

Tabla 8.2. Meta g): Número de países por calificación total en cada una de las dimensiones de los indicadores G-2 a G-6 

presentaron informes sobre al menos un indicador 
para el período comprendido entre 2015 y 2018 
(en su mayoría en relación con el indicador G-3). 
Los indicadores sobre los que menos países 
presentaron informes fueron el G-2 y el G-5, para los 
que se requiere adoptar un enfoque multiamenaza y 
especificar las principales amenazas. 

De estos 34 países, 14 presentaron informes sobre 
los indicadores G-2 a G-5, lo cual permite calcular el 
indicador G-1. Pese a que pocos países presentaron 
informes, los resultados muestran que la mayoría 
de ellos tienen cierto margen para mejorar en esta 
meta. De manera especial, la presentación de 
informes acerca del indicador G-5, que cuenta con 
el promedio más bajo de los indicadores G-2 a G-5, 
demuestra que la mayor parte de los países deben 
realizar evaluaciones integrales sobre el riesgo de 
sus principales amenazas.

El indicador G-2 se refiere a los sistemas de 
vigilancia y previsión multiamenaza y exige que 
se definan las principales amenazas de las que se 
encargan estos sistemas. Como se observa en la 
tabla 8.2, hay dos picos en los extremos superior 
e inferior. En otras palabras, varios países cuentan 
con sistemas de vigilancia y previsión multiamenaza 
que cubren bien las principales amenazas, mientras 
que otros países carecen de ellos. Por ejemplo, el 
Líbano identificó una gran variedad de amenazas 

63  (Alton, Mahul y Benson, 2017)
64  (Mecanismo de Financiamiento de Riesgos Mundiales, 2019) 

65  (Juswanto y Nugroho, 2017); (BAD, 2019)
66  (UNDRR, 2006); (OMM, 2017)

graves, incluidas amenazas biológicas, que debe 
vigilar y prevenir. Como algunas instituciones están 
involucradas en los sistemas de alerta temprana 
multiamenaza, el Líbano está construyendo una 
plataforma de alerta temprana que contribuya 
a estandarizar los procesos, así como a definir 
funciones y responsabilidades claras. Este trabajo 
mejorará los mensajes de alerta sobre varios tipos 
de amenazas, de modo que incluyan información de 
los riesgos que, a su vez, desencadene respuestas 
repartidas de forma oportuna y coherente. 

El indicador G-3 se refiere a la cobertura de la 
información de alerta temprana o a la tasa de 
penetración de los modos de comunicación. De los 
31  países que presentaron informes, 10 indicaron 
que la población destinataria está completamente 
cubierta. En el caso de Namibia, las ratios de 
penetración de los sistemas de información locales 
y los medios de comunicación subieron de 2015 
a 2017, gracias a lo cual la información de alerta 
temprana llega a toda la población. Las tasas de 
penetración señaladas muestran que los medios 
de comunicación masivos pueden a llegar a más 
personas que los sistemas locales de información, 
como las sirenas y los tablones de anuncios públicos.

El indicador G-4 se refiere a los planes locales de 
actuación ante las alertas tempranas, que están 
vinculados a la preparación. De los 23  países que 
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Gráfico 8.37. Número de países que presentaron informes 
sobre los indicadores G-1 a G-5

presentaron informes, 12 señalaron que todos 
sus gobiernos locales disponen de un plan de 
actuación ante las alertas tempranas, mientras que 
4 afirmaron que no cuentan con ningún plan local de 
estas características. Todos los gobiernos locales 
necesitan esos planes de actuación ante las alertas 
tempranas para mejorar la preparación y responder a 
las alertas que reciban a nivel local.

El indicador G-5 se refiere a la información y 
evaluación del riesgo. Solo 3 de los 17 países cuentan 
con información y evaluaciones del riesgo sobre las 
amenazas importantes definidas para ellos. Myanmar 
comunicó la existencia de información y evaluaciones 
del  r iesgo con respecto a siete amenazas 
importantes. Los datos disponibles demuestran 
que este país cuenta con sistemas de información y 
evaluación del riesgo de gran calidad ante ciclones, 
terremotos, inundaciones, lluvias intensas y tsunamis.

El indicador G-6 se refiere a la población protegida 
mediante mecanismos de evacuación preventiva 
tras una alerta temprana: puede medir un aspecto 
positivo de las personas evacuadas y da prioridad 
a salvar vidas. Sin embargo, recopilar y presentar 
datos sobre este indicador constituye todo un reto. 
De la información presentada por 6 países, solo la 
facilitada por la República Unida de Tanzanía incluía 
datos relativos a este indicador; otros 3  países 
no presentaron ninguna información al respecto 
y los 2 restantes aportaron datos parciales sobre 
el número de personas protegidas mediante la 
evacuación preventiva (o un indicador indirecto a 
partir del número de personas evacuadas).

Varios países informaron sobre los progresos logrados 
en la mejora de sus sistemas de alerta temprana 
multiamenaza entre 2015 y 2017. Por ejemplo, entre 
2015 y 2016, Chequia optimizó sus sistemas de 
vigilancia y previsión y su evaluación de los riesgos 
en caso de sequía, lo cual se constata en el aumento 
de sus calificaciones en los indicadores G-1, G-2 y 
G-5. En ese período, la República Unida de Tanzanía 
mejoró constantemente sus sistemas de alerta 
temprana multiamenaza en todas las esferas de los 
cuatro elementos clave. De manera experimental, está 
poniendo en marcha sistemas de alerta temprana 
multiamenaza que pueden proporcionar alertas 
sobre amenazas naturales como temperaturas 
extremas, deslizamientos de tierras, inundaciones, 
fuertes vientos, marejadas ciclónicas y tsunamis. Sus 
progresos se reflejan en la mejora de sus calificaciones 
en los indicadores G-1 a G-5. 

(Fuente: datos de la UNDRR)
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8.6 
 

Conclusiones sobre los 
primeros datos relativos 
a la presentación de 
informes acerca de 
las metas a) a g) del 
Marco de Sendai
El presente GAR contiene los últimos datos disponibles 
sobre desastres y extrae enseñanzas iniciales sobre la 
situación actual de los riesgos de desastres globales. 
En cuanto a la infraestructura de los datos, desde 2015 
se tiene más conciencia de la necesidad de disponer 
de datos de mayor calidad y más comparables, de 
modo que el Monitor del Marco de Sendai ofrece 
una oportunidad única para optimizar los datos 
interoperables relativos a las pérdidas causadas por 
los desastres. Si bien el período objeto de estudio sigue 
siendo demasiado breve para llegar a conclusiones 
definitivas para todo el mundo, sí se pueden observar 
ciertos patrones en la magnitud y la distribución 
geográfica y socioeconómica de los efectos de los 
desastres, así como localizar varios puntos de partida 
sobre dónde los países han conseguido reducir mejor 
el riesgo de desastres y cómo lo han hecho. 

a. Desde una perspectiva más amplia, al abordar las 
pérdidas se aprecian fuertes desigualdades en 
la carga que se reparten los países de ingresos 
bajos y altos, puesto que los países con menores 
ingresos son los más afectados y los que pagan 
un mayor precio por los desastres. Las pérdidas 
materiales y humanas suelen ser más elevadas 
en aquellos países con menos capacidad para 
prepararse, conseguir financiación y responder, 
como los PEID. Pese a ello, la buena noticia es 
que ha aumentado el porcentaje de informes 
presentados que contienen datos relativos a las 
pérdidas económicas de todos los grupos de 
ingresos, sobre todo en los últimos cuatro años, 
en contraste con las tendencias descendientes 
anteriores.
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b. La mortalidad en relación con el tamaño de la 
población ha disminuido en el largo plazo. No 
obstante, desde 1990, el 92 % de la mortalidad 
atribuida a los desastres asociados con amenazas 
naturales y registrados internacionalmente 
ha afectado a los países con ingresos bajos y 
medianos, y se ha concentrado de manera continua 
en la región de Asia y el Pacífico y en África. 

c. Las amenazas geofísicas (p.  ej., seísmos y 
tsunamis) son las que más víctimas mortales 
se han cobrado. En los últimos dos decenios, ha 
disminuido el número de desastres registrados 
asociados a amenazas biológicas, mientras 
que los desastres ligados a amenazas naturales 
han experimentado un ligero crecimiento. En 
cuanto a las personas afectadas, en el período 
comprendido entre 1997 y 2017, los desastres 
multiamenaza afectaron a 88  millones de 
personas en los países participantes en el 
Monitor del Marco de Sendai. A estos desastres 
les siguen las inundaciones, que afectaron a 
76 millones de personas en el mismo período.

d. Los desastres derivados de las amenazas 
naturales obligaron a desplazarse a un promedio 
de 23,9 millones de personas al año a lo largo del 
último decenio67. Los desastres —los principales 
causantes de los desplazamientos forzosos 
registrados— no muestran signos de disminuir.

e. El riesgo intensivo se mantiene como la 
principal causa de los fallecimientos, pero el 
riesgo extensivo parece participar cada vez más 
en la mortalidad. La mayor parte de las pérdidas 
económicas sufridas entre 2005 y 2017 se 
produjeron como consecuencia de desastres 
asociados al riesgo extensivo, y el 68,5 % de las 
pérdidas económicas totales se atribuye a este 
tipo de riesgo. Como los desastres suceden 
cada vez con mayor frecuencia, los daños 
acumulativos, sobre todo los que padecen 
las personas que viven en la pobreza, suelen 
ser mayores cuando tienen lugar desastres 
extensivos, como sequías, que cuando se 
producen perturbaciones pequeñas o medianas, 
las cuales tienen repercusiones de menor 
intensidad pero más frecuentes y recurrentes.

f. En consonancia con los análisis efectuados 
en GAR anteriores, los riesgos extensivos 
representan una continua erosión de los 
activos del desarrollo, tales como viviendas, 
escuelas, establecimientos de salud, vías e 
infraestructura local. Sin embargo, los costos 
del riesgo extensivo siguen subestimándose, ya 
que normalmente los asumen los hogares y las 
comunidades de bajos ingresos.

g. Las amenazas meteorológicas son las que más 
pérdidas económicas ocasionan. Entre ellas, 
las inundaciones representan la amenaza más 
costosa, seguidas por los terremotos. Por otra 
parte, las pérdidas en el sector de la vivienda 
representan dos tercios del total de las pérdidas 
económicas. 

h. Una vez más, las pérdidas en el sector agrícola, 
el segundo más afectado, son notablemente 
superiores y más persistentes en los países 
de ingresos bajos y medios bajos, donde la 
frecuencia y la gravedad de las inundaciones, 
las sequías y las tormentas tropicales va en 
aumento. Merece especial atención la relación 
entre la sequía y la agricultura, pues el 84  %68 
de los daños y las pérdidas causados por las 
sequías se producen en este sector. Más allá 
de las evidentes pérdidas en la producción, los 
desastres tienen importantes repercusiones 
en los medios de subsistencia rurales, las 
cadenas de valor de los alimentos, los flujos 
comerciales de productos básicos agrícolas, y 
las agroindustrias alimentarias y de otra índole. 
En este sentido, resultan imprescindibles las 
iniciativas para promover que se diversifiquen las 
oportunidades de subsistencia, las actividades 
agrícolas y de otro tipo, y un (auto)empleo más 
sostenible. Si se amplía la inclusión financiera, 
se presta protección social y se crean redes de 
seguridad que se adapten a distintas situaciones, 
se facilita financiación condicionada, se fomenta 
la asunción de los proyectos como propios y se 
ayuda a las comunidades rurales a que inviertan 
sus ahorros en las actividades económicas de 
su elección, se puede poner a los hogares en 
una situación más favorable para lidiar con los 
desastres y reconstruir mejor.

i. La financiación de la RRD ha sido enormemente 
volátil, ex post y marginal. Los 5.200  millones 
de dólares asignados a la RRD representan 
el 3,8  % de la financiación humanitaria total 
proporcionada entre 2005 y 2017 (menos de 
4 de cada 100  dólares gastados), una parte 
marginal del monto total. Están aumentando las 
exigencias globales de financiación, mientras 
que la capacidad nacional e internacional para 
atenderlas no crece de manera proporcional, 
por lo que millones de personas afectadas se 
están quedando atrás. 

j. Aunque cada vez más Estados Miembros 
presentan informes acerca de la situación de 
sus estrategias nacionales y locales de RRD, 
a un año de que finalice el plazo establecido, 
resulta necesario realizar mejoras para lograr 
una cobertura plena a escala global.
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67  (Centro de Vigilancia de los Desplazamientos Internos, 2019) 68  (FAO, 2015b) 

k. En 2017, los desastres ocasionaron pérdidas 
económicas por un valor total de 75.000 millones 
de dólares (datos de la UNDRR), o por un 
importe superior a 300.000 millones de dólares 
según otras fuentes (Munich Re y Swiss 
Re). La estimación de que el promedio de 
pérdidas anuales asciende a 75.000  millones 
de dólares difiere considerablemente de otras 
observaciones, debido a que los datos son 
imperfectos y a que, en general, no se presentan 
informes o los que se presentan resultan 
insuficientes, lo que hace difícil calcular con 
precisión sus verdaderas repercusiones. A solo 
11  años de que concluya el plazo establecido 
para 2030, la presentación de informes sobre 
todos los indicadores y las metas debería 
mejorarse con urgencia con miras a diseñar 
soluciones empíricas para las poblaciones 
afectadas por desastres.

l. Si bien resultan útiles para ilustrar el balance 
de las pérdidas promedio, con frecuencia 
las estimaciones promedio no proporcionan 
información detallada sobre cómo afectan 
los desastres a las vidas de las personas. En 
términos absolutos, los hogares de ingresos 
altos sufren más pérdidas porque tienen más 
que perder, y esas pérdidas son más visibles 
porque suelen estar aseguradas y notificarse 
mejor. En anteriores GAR se ha sostenido 
reiteradamente que la proporción de ingresos 
o activos perdidos constituye el factor más 
importante en los análisis sobre las pérdidas 
generadas por los desastres, ya que la gravedad 
de las pérdidas depende de los hogares que las 
sufren y de cómo viven los desastres. 

m. En el presente GAR se afirma que, como se han 
puesto en marcha iniciativas para recopilar datos 
en diferentes marcos globales, resulta necesario 
examinar de nuevo los indicadores de todos 
los objetivos y las metas. También se requiere 
establecer parámetros de medición para valorar 
las dimensiones de los efectos de los desastres 
que recaen sobre las poblaciones más vulnerables: 
para ello, se precisa profundizar aún más en el 
análisis distributivo y dejar de lado los datos 
regionales, nacionales y subnacionales en favor de 
los datos relativos a los hogares. El objetivo inicial 
es entender mejor cómo afectan los desastres a 
las vidas de las personas de manera sistémica y, 
a continuación, prestar asistencia a los países con 
vistas a diseñar soluciones e influir en la conducta 
humana para, así, recuperarse de los desastres de 
forma efectiva.
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Capítulo 9

Capítulo 9: 
Examen de los 
esfuerzos realizados 
por los Estados 
Miembros para 
implementar el Marco 
de Sendai 

El Marco de Sendai constituye un modo de enfocar 
el desarrollo sostenible que tiene en cuenta los 
riesgos y está estrechamente ligado a necesidades 
específicas sobre la recopilación y el análisis de 
datos. Los compromisos renovados y la petición 
de orientaciones sólidas y empíricas en materia de 
GRD exigen que las conductas y las prácticas se 
transformen en múltiples dimensiones, entre las 
que se incluyen los datos, la política, los protocolos 
de planificación, los mecanismos de colaboración 
para una toma de decisiones efectiva, y las 
capacidades técnicas y funcionales de ejecución. 
En cuanto a los requisitos sobre los datos que 
permitirán alcanzar estos objetivos, estos exigen la 
coordinación de todas las partes interesadas, algo 
que, tradicionalmente, nunca ha sucedido.

El Examen sobre la Disponibilidad de Datos del Marco 
de Sendai de 2017, que recibió las aportaciones de 
87 países, evaluó la disposición de los países para 
monitorear y presentar información, así como la 
disponibilidad de datos nacionales sobre desastres 

y las lagunas existentes en términos de recursos 
financieros y conocimientos técnicos. Un cuarto 
de los países que participó en el examen indicó no 
haber realizado progreso alguno, o solo progresos 
preliminares, en la armonización de sus estrategias 
y planes nacionales y locales de RRD con el Marco 
de Sendai (meta e); el 72  % afirmó haber logrado 
progresos de medios a importantes en este sentido; 
y el 3 % informó de haber completado plenamente 
la armonización. El examen concluyó que, para que 
la presentación de informes sobre los progresos a la 
hora de conseguir las metas mundiales de los ODS 
y el Marco de Sendai fuese efectiva, sería necesario 
emplear múltiples tipos de datos, incluidos datos de 
observación de la Tierra e información geoespacial. 
En la presentación de informes y la recopilación 
de datos, los avances en las prácticas nacionales 
ofrecen normas, herramientas y enfoques útiles 
para orientar los esfuerzos de los países a la hora de 
reducir las diferencias entre la situación en que se 
encuentran hoy y la situación en que deben estar para 
respaldar los objetivos del Marco de Sendai. 
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El mayor alcance del Marco de Sendai tiene varias 
consecuencias. Las recomendaciones explícitas 
de la prioridad 1 acerca de la recopilación de datos 
sobre las pérdidas, y el hecho de que los indicadores 
mundiales de las metas a) a d) requieran este tipo 
de datos, implican que se alienta encarecidamente 
a los países a contabilizar de modo sistemático 
las pérdidas y los daños causados por desastres 
de escalas muy variadas y una mayor cantidad de 
amenazas. Durante más de un decenio, la UNDRR 
ha colaborado con los Estados Miembros con el 
objetivo de promover la contabilidad de las pérdidas 
causadas por desastres. La contabilidad sistemática 
de las pérdidas se traduce, en términos tecnológicos, 
en la creación de bases de datos nacionales 
en la materia que puedan registrar, de manera 
desagregada, múltiples indicadores de pérdidas 
referentes a los desastres. Las recomendaciones de 
la prioridad 1 van incluso un paso más allá al sugerir 
que estas bases de datos y la información deberían 
ser de acceso público.

9.1  
Bases de datos sobre las pérdidas causadas por  
los desastres
El Marco de Sendai y su antecesor, el Marco de Acción de Hyogo, han reconocido, de manera explícita, 
la  importancia y la utilidad de recopilar datos sobre las pérdidas como una de las medidas que ayudarán 
a los países a conocer mejor los riesgos a los que se enfrentan. Además de los datos sobre las pérdidas 
correspondientes a las metas a) a d), de los que se ha hablado en el capítulo anterior, la prioridad  1 del 
Marco de Sendai, comprender el riesgo de desastres (párr. 24), sugiere que los Estados Miembros deben:

d) Evaluar, registrar, compartir y dar a conocer al público, de manera sistemática, las pérdidas causadas 
por desastres y comprender el impacto económico, social, sanitario, educativo y ambiental y en el 
patrimonio cultural, como corresponda, en el contexto de la información sobre la vulnerabilidad y el 
grado de exposición a amenazas referida a sucesos específicos;

e) Asegurar que la información no confidencial desglosada por pérdidas sobre el grado de exposición 
a  amenazas, la vulnerabilidad, los riesgos y los desastres esté disponible y accesible libremente, 
como corresponda;

El texto del Marco de Sendai (párr. 15) sostiene lo siguiente:

El presente Marco se aplicará a los riesgos de desastres de pequeña y gran escala, frecuentes y poco 
frecuentes, súbitos y de evolución lenta, debidos a amenazas naturales o de origen humano, así como a las 
amenazas y los riesgos ambientales, tecnológicos y biológicos conexos. Tiene por objeto orientar la gestión 
del riesgo de desastres en relación con amenazas múltiples en el desarrollo a todos los niveles, así como en 
todos los sectores y entre un sector y otro. 

Aunque hay algunas bases de datos mundiales 
sobre las pérdidas causadas por desastres de 
prestigio, como la EM-DAT, NatCat de Munich Re y 
Sigma de Swiss Re, entre otras69, conviene señalar 
que todo proceso de presentación de informes 
al sistema del Monitor del Marco de Sendai debe 
basarse en datos aprobados oficialmente, es decir, 
datos que hayan recabado y validado los Gobiernos 
nacionales. Estos datos deberían cumplir las 
exigencias establecidas en el Marco de Sendai; 
abordar los desastres a pequeña y gran escala, así 
como los fenómenos de evolución lenta y rápida; 
abarcar una gran cantidad de amenazas (incluidas 
las causadas por el ser humano); y, lo que es más 
importante, registrar datos para un conjunto de 
indicadores mundiales, algunos de los cuales 
no estaban incorporados a las bases de datos 
mundiales sobre pérdidas. 

Asimismo,  para poder  hacer  efect ivas las 
recomendaciones del Marco de Sendai, las bases de 

69  (Centro de Investigación sobre la Epidemiología de los 
Desastres, 2018)
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El primer examen mostró la necesidad de contar 
con bases de datos sobre las pérdidas causadas 
por desastres que sean más detalladas y bien 
estructuradas, a fin de poder medir los resultados 
previstos en las metas a) a d). En este ámbito 
se centrarán el fomento de la capacidad y la 
coordinación institucional en el plano nacional en 
los próximos años. Estos sistemas son valiosos 
instrumentos y conjuntos de datos por derecho 
propio, y ayudarán a entender mejor los riesgos 
y los efectos de los desastres en el mundo y en 
cada país.

Asesoramiento metodológico en relación con 
los datos y las tendencias de los desastres

Los análisis de tendencias son susceptibles de 
ser manipulados para obtener los resultados 
deseados, en especial cuando los datos objeto 
del análisis contienen valores enormemente 
dispersos o valores atípicos (es decir, puntos 
de datos que son mucho más altos o bajos 
que el promedio). Cuando las series de datos 
contienen valores dispersos o atípicos, se 
eleva la incertidumbre, algo que hay que tener 
en cuenta a la hora de analizar las tendencias y 
extraer conclusiones.

Por ejemplo, es posible que los patrones de las 
pérdidas económicas debidas a los desastres 
muestren una tendencia general al alza o a la baja 
en un período determinado de tiempo, pero ello 
podría obedecer a la aparición de desastres a gran 
escala cerca del comienzo o el final de la serie. 
Los fenómenos a gran escala poco frecuentes 

pueden considerarse, en muchos sentidos, valores 
atípicos en comparación con los fenómenos de 
riesgos extensivos de menor escala, recurrentes 
y más frecuentes que muestran tendencias 
más sólidas. Si se cambia el número de años 
y se incluyen o excluyen estos valores atípicos, 
las tendencias que aparezcan pueden diferir de 
manera notable.

Para que un análisis estadístico tenga calidad, 
se necesita que los datos abarquen un período 
adecuado. En términos generales, cuanto mayor 
sea el período al que se refiere la muestra de 
datos, más fiables serán las conclusiones (y 
menor la incertidumbre). Para su análisis, el 
Marco de Sendai se concentra específicamente 
en un período de tiempo que comienza en 
2005 y se extiende hasta que finaliza el plazo 
establecido en dicho Marco, en 2030. Aunque se 
sugiere aplicar el período inicial, que va de 2005 
a 2015 y se considera el período de referencia, 
a las metas a) y b), es muy recomendable 
que los Estados Miembros produzcan datos 
correspondientes a ese decenio de referencia 
para las cuatro metas basadas en las pérdidas.

No obstante, el período de 10 años (el período 
de referencia), o incluso el de 25, aplicado 
al ejercicio de presentación de informes del 
Marco de Sendai sigue constituyendo un lapso 
demasiado breve que, probablemente, no aporte 
suficiente solidez estadística para conocer y 
constatar las tendencias de manera concluyente. 

Entre los factores que afectan en profundidad a 
la calidad del análisis de las tendencias también 
aparecen la excelencia y la exhaustividad de 

datos deberían crearse con datos desagregados por 
ubicación geográfica que puedan emplearse a escala 
subnacional. Los datos allí contenidos tendrían que 
estar desagregados, como mínimo, por fenómeno, 
amenaza y zona geográfica. Para ajustar las bases 
de datos sobre pérdidas a los principios de los ODS, 
se exhorta a los países a que desagreguen aún más 
sus datos mediante la aplicación de una mayor 
cantidad de variables (como registrar las diferencias 
de los efectos socioeconómicos en función del 
sexo y de los papeles asignados a cada género o 
en función del ámbito doméstico, entre otros). Cada 
persona vive los desastres de un modo distinto, 

incluso dentro del mismo hogar. Las mediciones 
tradicionales no pueden captar estas variaciones 
porque los parámetros solo llegan al nivel nacional, 
subnacional o incluso del hogar. Pese a que los 
datos continúan siendo escasos, existen evidencias 
de que en algunos países, pero no en todos, los 
desastres afectan de manera desproporcionada a 
las mujeres y los niños. Por consiguiente, resulta 
necesario llevar a cabo más estudios con miras 
a registrar los riesgos subyacentes —que pueden 
incluir, sin limitarse a ellas, las diferencias en función 
del género y la edad— y a fundamentar las políticas 
relativas a dichas diferencias. 

Recuadro 9.1. Aspectos metodológicos del análisis estadístico de los primeros años en 
que se presentó información: valores atípicos y solidez estadística de las tendencias y las 
recomendaciones para seguir investigando
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los puntos de datos en toda la muestra. Por 
desgracia, en el caso del período de referencia, 
los países tendrán que llevar a cabo búsquedas 
históricas que se remonten como mínimo 
a 2005 —e idealmente todavía más atrás— 
para minimizar la incertidumbre del análisis. 
Recopilar todos estos datos del pasado con 
calidad y exhaustividad supondrá un desafío 
para los Estados Miembros. En muchos casos, 
el modo en que se recabaron los datos no 
puede garantizar que, ahora, se recopilen de 
manera homogénea todos los datos necesarios. 

Valores atípicos y tendencias engañosas

Cuando se analicen tendencias, es preciso 
tener en cuenta los valores atípicos, ya que 
en cualquier momento puede producirse un 
desastre a gran escala que cambie por completo 
la lectura de los datos. Así ocurre en particular 
en el caso de los seísmos. En consecuencia, 
resulta más probable encontrarse con tendencias 
al alza si los valores atípicos se refieren a 
años recientes, igual que resulta más probable 
encontrarse con tendencias a la baja si el 
fenómeno causante de los valores atípicos se 
produjo hace más tiempo.

Ausencia de datos en los primeros años 
y tendencias al alza

Los análisis de tendencias dependen de la 
duración del período que se esté analizando, 
que debería ser lo más largo posible. Cuando 
la calidad de los datos resulta problemática, 
tomar períodos de tiempo más breves —con 
datos más disponibles y de mejor calidad— 
podría redundar en análisis más fiables. Es 
más habitual que falten puntos de datos 
relativos a los primeros años. Por este 
motivo, si se toman los valores absolutos de 
cada año, puede que se detecten tendencias 
al alza, fruto de la mayor disponibilidad de 
puntos de datos sobre años recientes. Por 
ejemplo, la calidad y la cobertura de los datos 
pueden tener efectos significativos a la hora 
de determinar las tendencias de las pérdidas. 
En este caso, el  hecho de reconocer que no 
existen suficientes datos de calidad sobre los 
años objeto de examen, y por consiguiente 
de subestimar las pérdidas que se produjeron 
con mucha anterioridad, hace que las pérdidas 
recientes parezcan relativamente superiores. 

70  (Marín Ferrer et al., 2018)

Desde el punto de vista de la labor emprendida 
por la comunidad internacional para reducir las 
pérdidas causadas por desastres, la necesidad de 
datos desencadenada por el Marco de Sendai y por 
los procesos de monitoreo de los ODS brinda una 
oportunidad única para construir una base de datos 
mundial y ascendente sobre las pérdidas causadas 
por los desastres. De este modo se catalizaría el 
proceso de consolidación mundial de los datos 
necesarios para evaluar los progresos realizados en 
la consecución de las metas y afianzaría un marco 
holístico, sólido y empírico para la RRD. Desde el 
punto de vista nacional, las bases de datos nacionales 
sobre las pérdidas causadas por desastres redoblan 
la capacidad de los países para comprender sus 
riesgos, y proporcionan una base de evidencias 
concluyentes a partir de las cuales puedan evaluar y 
subsanar las pérdidas y los impactos que les causan 
los desastres, en particular los asociados a amenazas 
climáticas y meteorológicas. Más concretamente, 
las bases de datos sobre pérdidas podrían ayudar a 

entender mucho mejor cómo afectan los desastres 
y los riesgos a los más vulnerables, y podrían servir 
como punto de partida para comprender mejor las 
tendencias de los efectos de la variabilidad climática 
y su verdadera magnitud. Para hacer realidad las 
aspiraciones compartidas por la comunidad mundial, 
nacional y subnacional que se ocupa del riesgo de 
desastres, resulta imprescindible contar con un 
método mejor estructurado, efectivo, coordinado y 
armonizado para recabar datos sobre las pérdidas 
causadas por desastres y presentar la información 
correspondiente.

El panorama de los datos sobre las pérdidas causadas 
por desastres es complejo, pues los países emplean 
métodos muy dispares para recopilar, codificar y 
analizar los datos. En estudios recientes, el Grupo de 
Trabajo del CCI70 ha mostrado que en Europa existen 
disparidades entre los tipos de indicadores de datos, 
los umbrales, las amenazas y la resolución de los 
datos recabados (que pueden abarcar desde edificios 
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o bienes concretos hasta datos agregados nacionales), 
incluidos los procedimientos de recopilación de esos 
datos. Por ejemplo, algunos países europeos recopilan 
datos sobre edificios o bienes concretos con fines 
de compensación. En España, la compensación 
que otorgan los fondos oficiales se basa en datos 
recabados por la Dirección General de Protección 
Civil y Emergencias, mientras que, en Francia, la 
compensación procede de las pólizas de seguro y se 
fundamenta en datos recogidos por el Observatoire 
National des Risques Naturels. Otros países, como 
Australia y el Canadá, han desarrollado conjuntos de 
datos patrimoniales, de acceso público, sobre los 
que hay que hacer las mismas salvedades, ya que 
utilizan conjuntos de indicadores más limitados. Estas 
bases de datos, que se centran en la compensación 
financiera, suelen carecer de indicadores de las 
pérdidas humanas desagregados o, incluso, de los 
principales indicadores de las pérdidas humanas, 
como el número de personas heridas o enfermas.

Pese a que inicialmente se esperaba que los países 
que disponían de una gran cantidad de información 
cumpliesen con facilidad con todas las exigencias 
del sistema del Monitor del Marco de Sendai, las 
evidencias preliminares demuestran que la mayoría 
de los países desarrollados no han integrado 
sistemas de información sobre los daños y las 
pérdidas, debido a que hay numerosas fuentes de 
datos que proporcionan una cantidad reducida 
de información referente a sectores o amenazas 
específicos. Aunque sí que hay bases de datos 
nacionales, no siempre contienen la mayoría de los 
indicadores que figuran en las recomendaciones del 
grupo de trabajo intergubernamental de expertos 
de composición abierta. Las bases de datos 
disponibles en Australia, el Canadá y los Estados 
Unidos, por ejemplo, u otras bases de datos sobre 
las pérdidas materiales, únicamente contienen un 
subconjunto limitado de los indicadores propuestos. 
Algo similar se ha observado en algunos países 
europeos. Por ejemplo, muchas de estas bases 
de datos no recogen indicadores referentes a la 
infraestructura vital, las personas heridas o enfermas 
o la población afectada. 

En la mayoría de las bases de datos sobre pérdidas 
que se conocen, los datos sobre las pérdidas 
humanas presentan una desagregación limitada o 
nula en función de factores como el sexo, la edad 
u otros de los criterios que exige la línea de trabajo 
sobre la desagregación de datos de los ODS, con 
independencia de su origen, del software que 
empleen o del tiempo que lleven en funcionamiento.

Como los Estados Miembros mantienen su 
determinación de crear, mejorar y armonizar estas 
bases de datos sobre pérdidas, en unos años 

Gráfico 9.1. Número de países cubiertos en el repositorio 
DesInventar Sendai, 2009–2017

podría ser factible disponer de un conjunto de 
datos mundiales consolidados. La UNDRR ya ha 
llevado a cabo ejercicios de consolidación con datos 
procedentes de un número cada vez mayor de países, 
con el objetivo de generar los conjuntos de datos que 
se emplean para elaborar los análisis publicados en 
los GAR. Empezó con 12  países en el GAR09, que 
pasaron a ser 21 en el GAR11, se convirtieron en 56 
en el GAR13, y subieron a 82 en el GAR15. Ahora, el 
conjunto de datos consolidado del GAR19 contiene 
datos correspondientes a 103 países.

9.2 
 

Logros y retos en la  
creación de las 
capacidades nacionales 
de monitoreo
9.2.1  
Expectativas de los Estados Miembros en el 
monitoreo de la implementación del Marco 
de Sendai 

Para entender los logros obtenidos y los retos 
encontrados en el monitoreo del Marco de Sendai, es 
importante poner en perspectiva lo que se espera que 
hagan los Estados Miembros a la hora de establecer 

(Fuente: UNDRR)
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los mecanismos institucionales necesarios para 
presentar los informes y para recopilar y compartir 
información relevante a través del sistema. Si bien el 
sistema del Monitor del Marco de Sendai comparte 
muchas funciones con los mecanismos estándar 
de presentación de informes asociados a cualquier 
esfera del desarrollo internacional, también presenta 
algunos aspectos característicos debido al carácter 
intersectorial de la RRD. 

Estructura institucional 

Para comenzar el proceso de monitorear el Marco 
de Sendai, lo primero que se debe hacer es designar 
un punto focal que se encargue de este monitoreo, 
seleccionar las instituciones implicadas en el 
proceso, y definir las funciones y responsabilidades 
de las instituciones seleccionadas.

Se espera que todos los Estados Miembros 
designen a un punto focal principal que monitoree 
la implementación que su Estado correspondiente 
hace del Marco de Sendai e informe oficialmente 
a la UNDRR. A  continuación, el punto focal tendrá 
que seleccionar las instituciones nacionales 
que participarán en el proceso de monitoreo.  
De este modo se fomenta un proceso de monitoreo 
descentralizado y sistematizado en el que distintos 
ministerios y departamentos comparten datos entre 
sí. Si lo estima oportuno para el avance del monitoreo, 
el punto focal designado también puede solicitar la 
colaboración de instituciones ajenas a su jurisdicción. 
El último paso consiste en definir las funciones 
de las personas designadas por las instituciones 
seleccionadas, entre las que se pueden incluir: 

Requisitos técnicos

A partir de la estructura anteriormente expuesta, 
d is t in tas  inst i tuc iones se  encargan de  la 
presentación de informes sobre uno o varios de 
los 38  indicadores mundiales o los indicadores 
nacionales personalizados. El Monitor del Marco de 
Sendai no cuenta con ciclos fijos para presentar los 
informes, al contrario de lo que ocurría en el proceso 
del Marco de Acción de Hyogo. No obstante, se suele 
obtener una imagen general en dos momentos clave: 
a) en marzo, como contribución a la presentación 
de informes sobre las metas a), b), c), d) y e) que se 
realiza durante el foro político de alto nivel sobre el 
desarrollo sostenible a fin de monitorear los ODS; 
y b) en octubre, para presentar al GAR información 
sobre un año o hacer un balance de los progresos 
comunicados en el año anterior respecto de las 
metas a) a g). Además, se espera que cada Estado 
Miembro defina y desarrolle su propio conjunto de 
metas e indicadores nacionales con el fin de llevar 
a cabo el proceso personalizado de presentación 
de informes. No obstante, los requisitos sobre 
estos aspectos de la presentación de informes son 
prerrogativa de los Estados Miembros y pueden 
ajustarse en función de las necesidades y exigencias 
de las estrategias nacionales de RRD. 

La UNDRR, mediante un riguroso proceso de 
consulta, ha elaborado orientaciones que están 
a disposición del público en todos los idiomas 
de las Naciones Unidas y contienen información 

a. Coordinador. Normalmente asume esta función 
el punto focal nacional encargado del Marco 
de Sendai. Esta persona es la responsable de 
preparar la presentación de informes sobre 
las metas mundiales por parte de los países, 
para lo que tiene que añadir a instituciones o 
usuarios, configurar los “metadatos” y, en el caso 
de la presentación de informes personalizada, 
establecer metas e indicadores definidos a nivel 
nacional. (“Metadatos” se refiere a los parámetros 
demográficos y socioeconómicos adicionales 
que cada país debe introducir en el Monitor del 
Marco de Sendai, de modo que los cálculos se 
efectúen conforme a las orientaciones técnicas 
aplicables al monitoreo y a la presentación 
de informes sobre los progresos a la hora de 
conseguir las metas mundiales del Marco de 
Sendai, como pueden ser el tipo de cambio, el PIB 
y la población).

b.  Contribuyente. Representante institucional al 
que se asignan varios indicadores en función del 
ámbito de actuación de su institución matriz. Su 
principal responsabilidad consiste en introducir 
datos sobre los indicadores que se le asignen. 

c. Validador. De esta tarea se suele encargar la 
institución matriz del punto focal para el Marco de 
Sendai, pero también podrían llevarla a cabo otras. 
Suele asignarse a funcionarios gubernamentales 
con una gran antigüedad en el cargo. Los 
datos solo se publican en el sistema en línea 
(en el módulo analítico) una vez que la persona 
encargada de la validación los haya ratificado. 

d. Observador. Una función opcional que permite a 
la persona encargada de ella observar los datos 
introducidos y formular observaciones al respecto. 
No obstante, no comporta el derecho a editarlos, 
por lo que esta función podría desempeñarla 
cualquier institución gubernamental o externa al 
organismo gubernamental.
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Colaboración de las oficinas nacionales de 
estadística: estadísticas vitales 

Monitorear y recopilar datos deberían ser labores 
integradas en las oficinas nacionales de estadística 
y sustentar una cultura de aprendizaje empírico en 
los planos nacional y subnacional72.

En su calidad de guardianas de las estadísticas 
sociales, económicas y ambientales, las oficinas 
nacionales de estadística se encuentran en una 
posición privilegiada para atender las necesidades 
de datos importantes que se derivan del Marco de 
Sendai, la Agenda de 2030, el Acuerdo de París y 
otras iniciativas mundiales.

Al integrar los parámetros sobre las metas mundiales 
del Marco de Sendai en el marco de los indicadores 
mundiales de los ODS, se brinda a los países la 
oportunidad de abordar la mayoría de los aspectos 
como parte del seguimiento general que estos hacen 
de los acuerdos de 2015. Numerosos países han 
mostrado un gran interés por realizar análisis conjuntos 
y desarrollar información aplicada73. En  algunos 
Estados Miembros, las oficinas nacionales de 
estadística se han convertido en uno de los principales 
contribuyentes del sistema de monitoreo y, así, han 
demostrado la necesidad de disponer de evidencias 
rigurosas para responder de forma sistemática y 
coherente a las exigencias del Marco de Sendai. 

Desarrollo de la capacidad de monitoreo: 
dominar las aptitudes necesarias

El nuevo Marco de Sendai se creó de manera 
consultiva tras los llamamientos realizados 
por los Estados Miembros para crear un marco 
cuantitativo más sólido e integral. Siguiendo 
las recomendaciones del  grupo de trabajo 
intergubernamental de expertos de composición 
abierta, la UNDRR adoptó ciertas medidas al 
desarrollar el monitor: 

sobre los conjuntos de datos mínimos obligatorios, 
los conjuntos de datos óptimos recomendados 
(incluida la desagregación), las dificultades, las 
consideraciones temporales, la metodología 
informática (desde los conjuntos de datos mínimos 
hasta los recomendados), los metadatos (contenido 
y metodología) y otras cuestiones (cobertura, 
representatividad y calidad)71. El proceso de 
presentación de informes se fundamenta en estas 
notas de orientación técnica, las cuales permiten 
definir los parámetros en el marco de los contextos 
nacionales.

9.2.2  
Resultados satisfactorios en la creación de 
capacidades nacionales para monitorear la 
implementación del Marco de Sendai 

Esta sección presenta los resultados satisfactorios 
obtenidos desde la puesta en marcha del Monitor 
del Marco de Sendai el 1 de marzo de 2018 con 
respecto al alcance de la presentación de informes, 
la colaboración de las oficinas nacionales de 
estadística, los esfuerzos de desarrollo de la 
capacidad, y las alianzas intersectoriales con 
múltiples partes interesadas en la recopilación de 
datos y los procedimientos de monitoreo.

Alcance de la presentación de informes: nada da 
tan buenos resultados como los datos numéricos

En cuanto al desarrollo de las capacidades asociadas 
al Monitor del Marco de Sendai, los Estados Miembros 
han conseguido resultados satisfactorios que pueden 
inferirse de la cantidad de países que han presentado 
los informes correspondientes desde su lanzamiento 
hasta octubre de 2018, cuando se obtuvo una imagen 
general de los datos. Durante este período, 80 países 
presentaron informes para uno o varios de los años 
sobre los que se informa desde 2015. Del mismo 
modo, muchos otros han establecido las estructuras 
institucionales previamente descritas. Al examinar 
estas estructuras se constata que 43 de los Estados 
Miembros cuentan con tres o más ministerios y 
departamentos a los cuales se ha asignado una o 
varias de las funciones en el sistema en línea.

Se observa una tendencia en la cantidad de países 
que presentan informes sobre al menos una de 
las metas en cada año, pues entre 2015 y 2017 el 
número de países que facilitó esta información 
aumentó gradualmente de 43 a 75. 

• El Examen sobre la Disponibilidad de Datos 
del Marco de Sendai (un estudio exhaustivo 
llevado a cabo con los Estados Miembros) 
llegó a la conclusión general de que casi ningún 
país poseía las capacidades necesarias —ni 
las funciones consiguientes— para presentar 
información sobre todas las metas. A modo 
de respuesta, se elaboraron las notas de 
orientación técnica, de modo que se puedan 
utilizar como hoja de ruta que apoye los 
esfuerzos realizados por los Estados Miembros 
en el ámbito de la consolidación de datos. 
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Adopción de un enfoque estratégico para el 
desarrollo de la capacidad

El Marco de Sendai reconoce el papel fundamental 
que desempeñan los Estados a la hora de facilitar 
la consecución de sus objetivos y prioridades en 
materia de RRD, y destaca la importancia crucial 
de compartir estas responsabilidades con otras 
partes interesadas y de adoptar un enfoque 
participativo. En apoyo de este enfoque, los Estados 

Miembros de las Naciones Unidas han detectado 
la necesidad de respaldar su implementación y 
de mejorar la capacidad de las instituciones y las 
personas encargadas de la RRD. Si no se poseen las 
capacidades adecuadas, será difícil implementar el 
Marco de Sendai. 

Con el objetivo de orientar el desarrollo de una 
capacidad sostenible para implementar el Marco 
de Sendai, el Instituto de Educación y Capacitación 
Mundial de la UNDRR comenzó a propiciar la 
celebración de consultas con los Estados Miembros, 
las partes interesadas y los asociados con vistas 
a plantear un enfoque estratégico específico 
para desarrollar la capacidad de ejecución del 
Marco de Sendai para la Reducción del Riesgo de 
Desastres, con una perspectiva sobre el desarrollo 
fundamentada en los riesgos hasta el año 2030. 

Las consultas dieron lugar a un refinamiento del 
lenguaje empleado, y los Estados Miembros y 
otras partes interesadas pertinentes volvieron a 
poner de relieve los principios que impulsan el 
desarrollo efectivo de la capacidad en materia 
de RRD, entre los que se incluye que los propios 
países se responsabilicen de los esfuerzos y los 
coordinen nacionalmente. Es importante señalar 
que el enfoque estratégico difundió consejos sobre 
las funciones y responsabilidades para desarrollar la 
capacidad que incumben a varias partes interesadas 
en la RRD, facilitó orientaciones de alto nivel sobre 
seis esferas críticas de necesidad, y validó las 
“anclas” propuestas para ayudar a fortalecer e 
institucionalizar el desarrollo de la capacidad. 

El enfoque estratégico es un documento de 
orientación que se propone reflejar los cambios 
que experimentan las necesidades y tendencias 
y que fue concebido para recoger y compartir las 
lecciones, las mejores prácticas y los ejemplos 
aprendidos con el tiempo. Entre los siguientes 
pasos que se deben dar para aplicarlo se encuentran 
la orientación y sensibilización de todas las 
personas; la realización de ensayos; el desarrollo 
de un mecanismo de monitoreo, evaluación y 
aprendizaje sobre su funcionamiento; y la creación 
de orientaciones “comerciales” para desarrollar 
la capacidad que puedan adaptarse en distintos 
niveles. El desarrollo de la capacidad es un proceso 
a largo plazo que debería incorporarse en los planes 
de implementación de las estrategias de RRD, con 
miras a apoyar de forma efectiva el despliegue de la 
estrategia y la observancia del Marco de Sendai.

71  (UNDRR, 2018b)
72  (Peters et al., 2016) 

73  (Naciones Unidas, 2017a)

• Desde que se puso en marcha el sistema de 
monitoreo, los países han recibido asistencia 
de personal capacitado que ha adoptado 
enfoques distintos en cada región. Por medio de 
su Grupo de Trabajo sobre la RRD en África, la 
Comisión de la Unión Africana dirigió el diseño 
de una hoja de ruta para las políticas públicas. 
Las  comunidades económicas regionales 
también se comprometieron a prestar apoyo a sus 
Estados Miembros en el proceso de monitoreo.  
La  Autoridad Intergubernamental para el 
Desarrollo (IGAD), la Comunidad de África 
Meridional para el Desarrollo (SADC) y la 
Comunidad Económica de los Estados de África 
Occidental (CEDEAO) organizaron sendos 
eventos en junio, agosto y noviembre de 2018, 
respectivamente. En la región de Asia y el Pacífico, 
la capacitación impartida a nivel subregional se 
complementó con capacitaciones nacionales 
organizadas por los Estados Miembros (en las 
capacitaciones subregionales participaron dos 
o tres funcionarios clave de las instituciones 
focales, incluidos los organismos nacionales de 
gestión de desastres y las oficinas nacionales 
de estadística, mientras que en las nacionales se 
convocó a representantes de prácticamente todos 
los ministerios o departamentos encargados de 
compartir los datos necesarios). 

• El desarrollo de un módulo de aprendizaje 
electrónico en línea para ayudar a los Estados 
Miembros a fomentar el autoaprendizaje entre 
los empleados asignados de sus ministerios 
y departamentos focales. Dicho módulo está 
diseñado con el incentivo de que ofrece una 
certificación al personal capacitado. Además, 
incorporará cursos de repaso cuando sea 
necesario, a fin de que las personas capacitadas 
posean conocimientos punteros sobre las 
mejoras periódicas previstas en el sistema del 
Monitor del Marco de Sendai.
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Implicación de múltiples departamentos y partes 
interesadas: no dejar a nadie atrás en las labores 
de monitoreo

Para monitorear el Marco de Sendai se requiere 
plantear la presentación nacional de informes en 
materia de RRD desde una óptica diferente. En la 
época del Marco de Acción de Hyogo, la organización 
nacional de gestión de los desastres asumió 
la responsabilidad de introducir la información 
necesaria en el sistema de monitoreo de dicho 
Marco. La presentación de informes era un ejercicio 
centralizado que se llevaba a cabo bajo la autoridad 
de las organizaciones nacionales de gestión de 
los desastres. Muchas de estas organizaciones 
establecieron un proceso de coordinación fuera 
de línea en el que, en la mayoría de los casos, 
la Plataforma Nacional para la Reducción del Riesgo 
de Desastres intervenía como el mecanismo para 
que los diferentes sectores y las múltiples partes 
interesadas se coordinaran en este ámbito de trabajo. 
No obstante, compilar los informes e introducirlos 
en el sistema de monitoreo del Marco de Acción de 
Hyogo seguía siendo la responsabilidad primordial 
de las organizaciones nacionales de gestión de los 
desastres74. El Monitor del Marco de Sendai plantea 
intercambiar los datos y gestionar la información 
desde un enfoque distinto. Ofrece la posibilidad de 
adjudicar diferentes funciones a varios ministerios, 
ligadas a los indicadores que se les asignan para 
recopilar los datos. Por ejemplo, mientras que el 
Ministerio de Agricultura podría centrar su atención 
en las pérdidas económicas sufridas por el sector 
con arreglo a la meta c), el Ministerio de Salud y 
el Ministerio de Educación podrían aportar datos 
relativos a la infraestructura conexa que recoge 
la meta d). No obstante, cabe señalar que la 
responsabilidad de aportar datos debe distribuirse 
de manera estructurada dentro de los límites 
establecidos, con vistas a garantizar que los informes 
se presenten con puntualidad y rigor cualitativo. 

Por otro lado, los Gobiernos no son los únicos 
que generan datos. Las empresas privadas, las 
universidades y terceros de otro tipo pueden 
ofrecer fuentes complementarias de datos que 
sirvan para potenciar o validar el sistema oficial de 
presentación de informes75. En este sentido, varios 
Estados Miembros han asignado a sus asociados 
internacionales y nacionales para el desarrollo 
las funciones de observadores o contribuyentes. 
El desarrollo de la interoperabilidad y la posibilidad 
de hacer comparaciones en los sistemas de 
presentación de informes y recopilación de datos 
existentes también podrían estrechar esas alianzas 
para muchos otros fines que respalden los marcos 
mundiales de desarrollo sostenible76. 

9.2.3  
Retos con respecto a la creación de las 
capacidades nacionales necesarias 

En la presente sección se definen los retos con que 
se están encontrando los Estados Miembros a la 
hora de presentar información sobre los indicadores 
de las siete metas mundiales del Marco de Sendai. 
Estos retos atañen a la gestión de datos mediante 
fases secuenciales de recopilación, validación, 
almacenamiento y análisis; a las bases de referencia 
propuestas para el análisis; y a las capacidades 
institucionales generales de monitoreo y presentación 
de informes surgidas de las distintas experiencias 
vividas en los países.

Los datos constituyen el componente central del 
proceso de monitoreo. El Grupo Asesor de Expertos 
Independientes sobre la Revolución de los Datos 
para el Desarrollo Sostenible (GAEI) del Secretario 
General de las Naciones Unidas ha propuesto nueve 
principios básicos que todos los agentes que aportan 
datos a la medición del desarrollo sostenible deberían 
compartir77. Con respecto al Marco de Sendai, los 
primeros años en que se ha presentado información 
destacan la existencia de los siguientes retos:

• Disponibilidad de datos. Engloba las prácticas 
de recopilación de datos, la cultura institucional, 
los mecanismos de intercambio de datos 
o su ausencia, el costo (p. ej., de establecer 
sistemas de recopilación y almacenar o adquirir 
datos), las  preocupaciones del sector privado 
en materia de propiedad y la gobernanza de 
los datos. Existen lagunas de datos críticas en 
esferas específicas de las pérdidas causadas por 
desastres, en todos los ámbitos de la cooperación 
internacional y en relación con múltiples aspectos 
de la alerta temprana, la información sobre el 
riesgo y las estrategias de RRD.

• Calidad de los datos. La implementación y el 
monitoreo del Marco de Sendai y la Agenda de 
2030, junto con la presentación de informes al 
respecto, se basan en generar, facilitar y hacer 
accesibles datos de gran calidad sobre los 
desastres, de modo que los Estados Miembros 
y otras partes interesadas puedan recopilarlos, 
compararlos y analizarlos en un contexto nacional, 
así como entre distintos países y regiones. Si 
no se aplican las metodologías y las normas de 
calidad convenidas de común acuerdo, estas 
tareas serán aún más difíciles. Algunas oficinas 
nacionales de estadística están estudiando la 
posibilidad de integrar datos abiertos de tipo 
estadístico y  de la observación de la Tierra en 
las estructuras de toma de decisiones existentes.  
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76  (Migliorini et al., 2019)
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Algunas comunidades clave, como las oficinas 
nacionales de estadística y los organismos 
nacionales de mapeo y geoinformación, han 
reconocido la necesidad de realizar esfuerzos 
colectivos para mejorar determinados aspectos de 

la disponibilidad, la accesibilidad y la calidad de los 
datos. La capacidad de los países para garantizar 
el monitoreo preciso, oportuno y de calidad de 
todas las metas y prioridades del Marco de Sendai, 
así como para asegurar que se presentan los 
informes de implementación correspondientes, se 
verá gravemente perjudicada si no se subsanan 
las deficiencias existentes en la disponibilidad, 
la calidad y la accesibilidad de los datos78.

Contabilidad de las pérdidas causadas por 
desastres: trabajar entre bastidores

Los procesos y los métodos implicados en recopilar 
datos sobre pérdidas constituyen una tarea compleja 
en la que intervienen aportaciones técnicas y de 
otra índole, así como asociados de multitud de 
disciplinas diferentes. Aunque el Marco de Sendai 
no obliga a disponer de una base de datos sobre las 
pérdidas causadas por los desastres, un sistema 
de contabilidad de pérdidas que no registrase los 
distintos fenómenos carecería de credibilidad. Estos 
son algunos de los principales retos relacionados 
con los indicadores orientados al logro de productos:

Como la observación de Tierra es complementaria 
de los métodos estadísticos tradicionales, 
esta puede ofrecer opciones para validar las 
mediciones de datos in situ (p. ej., los procedentes 
de encuestas e inventarios), comunicar y 
visualizar las dimensiones geográficas y el 
contexto de los indicadores de los ODS y del 
Marco de Sendai, y desagregar los indicadores 
cuando proceda.

• Accesibilidad de los datos. Son varios los países 
preocupados por el intercambio de datos entre 
las instituciones gubernamentales. Solo una 
pequeña parte de los organismos cuentan con un 
procedimiento en vigor referente al acceso a los 
datos. Aun cuando se produzcan intercambios 
oficiosos, podría ser difícil publicarlos o darles 
un uso secundario sin una autorización oficial. 
No obstante, como se desprende del párrafo 
anterior, relativo a la división de tareas entre 
los ministerios pertinentes, algunos Estados 
Miembros están empezando a establecer 
mecanismos para el intercambio de datos que 
faciliten la presentación exhaustiva de informes 
en el Monitor del Marco de Sendai.

• Aplicación de los datos. Si bien es necesario 
realizar inversiones sostenidas para crear y 
gestionar datos, el valor último de la información 
no radica en producirlos, sino en usarlos. Para 
garantizar que los datos se apliquen de manera 
adecuada, hay que tener a los usuarios en mente 
durante el proceso de generación. Aquí reside 
una de las grandes dificultades a las que se 
enfrentan los Estados Miembros cuando tratan 
de absorber datos y de convertir la información 
en políticas que puedan ponerse en práctica. Con 
frecuencia, los proveedores de datos no invierten 
lo suficiente en herramientas operacionales 
que respaldan la conversión de la información, 
al igual que suelen subestimar la importancia 
de colaborar con aquellos agentes que se 
encuentran en condiciones de usar los datos 
e impulsar las actuaciones, lo que puede mermar 
las oportunidades para su absorción. 

• No todos los países recopilan sistemáticamente 
datos sobre las pérdidas y los daños causados 
por desastres, y todavía son menos los que 
integran estos datos en las estadísticas 
nacionales oficiales79. 

• Existen múltiples bases de datos sobre las pérdidas 
causadas por desastres, pero se enfrentan a 
dificultades ligadas a la estandarización de 
los procesos para recopilar datos, la ausencia 
de datos, y la incoherencia de las valoraciones 
económicas de los daños y las pérdidas 
materiales80.

• No existen procedimientos sencillos para presentar 
los informes de datos sobre las pérdidas ni un 
lenguaje común que estandarice, con garantías, 
la recopilación, la comparabilidad, el registro 
y la presentación de esos informes en todos 
los países. En aquellos casos en que sí existen 
sistemas de contabilidad de pérdidas, es posible 
que se circunscriban al ámbito no gubernamental 
y que, por tanto, carezcan de la aprobación oficial 
necesaria para monitorear el Marco de Sendai. 
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Desagregación de datos: más es menos

Si bien el Marco de Sendai no obliga a desagregar 
los datos, se exhorta a los Estados Miembros a 
que proporcionen datos lo más desagregados 
que sea posible conforme a los distintos criterios 
establecidos para respaldar a cada uno de los 

indicadores mundiales. El mensaje clave “no dejar 
a nadie atrás” reconoce que la dignidad humana es 
algo fundamental y que los objetivos y las metas de la 
Agenda de 2030 deberían hacerse realidad para todas 
las naciones y personas y para todos los sectores de 
la sociedad. 

Para que estos compromisos se traduzcan en 
medidas efectivas, se necesita entender con 
precisión a las poblaciones destinatarias. Resulta 
imprescindible desagregar los indicadores, cuando 
proceda, en función de los ingresos, el sexo, la edad, 
la raza, el origen étnico, la condición migratoria, 
la discapacidad, la ubicación geográfica y otras 
características para medir las vulnerabilidades de 
las poblaciones afectadas. Los datos agregados 
pueden ocultar las desigualdades que sufren los 
grupos vulnerables que, a menos que se desagreguen, 
seguirán siendo invisibles para los responsables de 
formular políticas. Si se quiere redoblar la atención 
que se presta a las distintas vulnerabilidades de las 
personas, es preciso disponer de datos y análisis 
que aborden con mayor detalle y exhaustividad a 
grupos específicos. En función del contexto, pueden 
resultar útiles distintos niveles de desagregación. 
Los datos referentes a los hogares se emplean de 
manera generalizada para examinar, monitorear y 
evaluar el efecto de los desastres en el nivel más 
pequeño e influir en la formulación de políticas como 
corresponde. Para elaborar políticas y programas 
nacionales, posiblemente se requieran datos a nivel 
nacional o regional, mientras que para llevar a cabo 
intervenciones que busquen alterar las dinámicas 
de la pobreza y la vulnerabilidad que se dan en 
los hogares (p. ej., entre las personas de edad, las 
mujeres y los niños) haya que recopilar datos 
individuales.

En ese sentido, se están realizando enormes 
esfuerzos en los indicadores del ODS 1, relativo a la 
erradicación de la pobreza. La Red Internacional de 
Encuestas de Hogares, las encuestas demográficas 
y sanitarias, las encuestas de indicadores múltiples 
por conglomerados y las iniciativas regionales, como 
el Banco de Datos de Encuestas en los Hogares 
de África y el Banco de Datos de Encuestas en los 
Hogares de América Latina y el Caribe, constituyen 
ejemplos prometedores. Ofrecen la posibilidad de 
recopilar datos intersectoriales y, de este modo, 
plantar cara a las interrelaciones entre los problemas 
sistémicos mundiales.

Bases de referencia: un viaje atrás en el tiempo

Los progresos y los cambios únicamente se pueden 
monitorear si existe una base de referencia. Por 
ejemplo, en las metas del Marco de Sendai se espera 

• La mayoría de los países que respondieron al 
Examen Mundial sobre la Disponibilidad de Datos 
recopilan una masa crítica de datos sobre las 
pérdidas causadas por desastres referentes a las 
metas a) a d), pero fundamentalmente a las metas 
a) y b). Por ello, contabilizar las pérdidas causadas 
por los desastres se considera una práctica 
consolidada en muchos países. Sin embargo, 
suele haber más conjuntos de datos disponibles 
sobre los daños materiales y las repercusiones 
humanas que sobre las pérdidas económicas, 
de medios de subsistencia, de bienes específicos 
e infraestructura, de patrimonio cultural o por las 
interrupciones de los servicios básicos81.

• Las amenazas pueden clasificarse de múltiples 
maneras como, por ejemplo, con arreglo a la 
clasificación de los peligros de la Investigación 
Integrada sobre el Riesgo de Desastres (IRDR)82 
y a la taxonomía de las amenazas de Cambridge 
para la gestión de riesgos complejos83. Los 
vocabularios controlados son un componente 
esencial de las normas aplicables a los datos 
técnicos, pues proporcionan una definición 
precisa y convenida sobre los elementos que se 
están midiendo o contabilizando84.

• En cuanto a la clasificación de los tipos de amenaza, 
se ha adoptado y generalizado un sistema para 
asignar nombres a los ciclones tropicales, pero solo 
a nivel internacional. Al mismo tiempo, la expansión 
de un sistema destinado a asignar identificadores 
únicos a múltiples tipos de amenaza plantea ciertas 
dificultades (p. ej., la ausencia de mecanismos 
reconocidos internacionalmente para generar 
identificadores, los procedimientos que armonicen 
los identificadores de los fenómenos que afectan a 
múltiples países, y la adopción de procedimientos 
operativos estándar)85. 

• Por último, entre el 40 y el 60 % de los países que 
presentaron sus informes al Examen Mundial 
sobre la Disponibilidad de Datos consideraban 
que podían establecer una base de referencia 
para la mayor parte de los indicadores de las 
metas a) a d), relacionadas con las pérdidas 
causadas por desastres. No obstante, muchos 
menos países afirmaron poder hacerlo en relación 
con la infraestructura vital, la interrupción de 
los servicios básicos, las pérdidas de bienes de 
producción y el sector de la vivienda86.
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que los países presenten datos sobre las pérdidas 
humanas producidas por cada 100.000 habitantes en 
el período de 2005 a 2015, a fin de poder compararlos 
con los datos correspondientes al período de 2015 
a 2030. Sin embargo, para recopilar datos históricos 
sobre pérdidas se precisa invertir tiempo y recursos, 
por lo que es posible que los países que carezcan 
de la infraestructura de datos necesaria no puedan 
hacerlo. El estudio relativo a la carga mundial de 
morbilidad, dirigido por el Instituto para la Medición 
y Evaluación de la Salud, constituye un recurso que 
podría emplearse para comprender las tendencias 
que experimenta la mortalidad relacionada con 
desastres. Se trata del estudio epidemiológico 
mundial más exhaustivo que existe, y describe 
la mortalidad propiciada por multitud de causas 
a escala mundial, nacional y regional. Ya se está 
estudiando la posibilidad de extraer de este estudio 
mediciones sanitarias de referencia con respecto 
a algunos ODS. Maximizar el uso de conjuntos de 
datos complementarios que monitoreen los datos 
sobre las pérdidas causadas por desastres, así como 
invertir en ello, resulta imprescindible para: a) poder 
comparar los datos, y b) lograr comprender con 
todos los matices los parámetros de referencia más 
precisos, como punto de partida para hacer realidad 
los compromisos contraídos en virtud el Marco de 
Sendai y la Agenda de 2030. 

Adaptación a los mecanismos institucionales 
previstos 

A pesar de las firmes medidas adoptadas por muchos 
Estados Miembros, todavía hay margen para mejorar 
el reconocimiento político y la participación activa con 
el fin de optimizar el ajuste de los diferentes marcos 
mundiales en la planificación nacional. Será necesario 
demostrar las sinergias que existen entre los distintos 
marcos y las eficiencias que pueden alcanzarse si se 
garantiza la coordinación mediante, por ejemplo, la 
integración de los análisis sobre el Marco de Sendai 
en los datos de los ODS cuando se proporcione 
asesoramiento en el plano nacional. 

Además, para incrementar la inversión en la 
infraestructura de datos necesaria, también se 
requieren voluntad política y una financiación 
sostenida. Asimismo, resulta esencial concienciar a 
los gobiernos nacionales y subnacionales sobre el 
modo en que los distintos marcos están armonizados 
entre sí. Como los ODS tienen un mayor protagonismo 
internacional y político, hay que sensibilizar a la 

81  (Naciones Unidas, 2017a)
82  (IRDR, 2014)
83  (Coburn et al., 2014)
84  (Fakhruddin, Murray y Maini, 2017)

85  (Dilley y Grasso, 2016) 
86  (Naciones Unidas, 2017a)
87  (Murray, 2018)
88  (Peters et al., 2016)

comunidad de los ODS con respecto al Marco de 
Sendai, así como examinar activamente la coherencia 
entre ambos, ya que este Marco promueve mejoras 
en el sistema de datos de los ODS. Esta combinación 
ayudará a reducir la fragmentación y la duplicación87. 
En cuanto a los criterios empleados para elaborar 
las carteras de donantes y los bancos regionales de 
desarrollo, estos deberían reconocer y premiar las 
iniciativas que, gracias a su diseño, contribuyan al 
progreso de múltiples objetivos y metas en materia 
de resiliencia88. Asimismo, algunos países han 
creado comités, integrados por partes interesadas 
nacionales, con el fin de encontrar a los propietarios 
de los datos y detectar las lagunas existentes en los 
datos necesarios (los cuales deberían coordinarse 
con los ODS como y cuando sea posible).

El Monitor del Marco de Sendai brinda la oportunidad 
de plantear el monitoreo y la presentación de 
informes correspondiente desde un enfoque común. 
No obstante, como es necesario adoptar decisiones 
interministeriales sobre política y dar los pasos 
administrativos relacionados, a los países no les ha 
resultado fácil establecer esta estructura institucional 
en un breve período de tiempo. Por este motivo, 
algunos países han recuperado los procedimientos 
del Marco de Acción de Hyogo, los cuales consistían 
en solicitar información fuera de línea y optar por 
un proceso de gestión de los datos centralizado. 
En consecuencia, en ocasiones, se ha planteado 
el problema de que los Estados Miembros que no 
priorizaron implantar un mecanismo institucional 
descentralizado tal vez hayan avanzado más rápido 
con respecto a sus compromisos de presentación 
de informes, mientras que aquellos que redoblaron 
sus esfuerzos para desarrollar la nueva estructura 
institucional con arreglo al Monitor del Marco 
de Sendai quizá hayan tenido que retrasar la 
presentación de informes en el sistema. 

Problemas encontrados el primer año

Se espera que el Monitor del Marco de Sendai tenga 
una vida útil de 12 años. En el momento de redactar el 
presente GAR, lleva en funcionamiento en torno a un 
año. Se puso en marcha por fases, es decir, activando 
los distintos módulos a lo largo del tiempo. Hubo 
un período de aprendizaje mientras la herramienta 
se implantaba progresivamente e iba aumentando 
el número de usuarios. Sin embargo, en muchos 
casos, la designación de los puntos focales de los 
países también ha llevado su tiempo; además, en los 
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organismos focales ha habido una elevada rotación 
de su personal, por lo que ha sido necesario volver a 
capacitar a los nuevos miembros.

Hoy en día, tienen acceso al sistema más de 
600 usuarios con funciones diversas. Sin embargo, 
no se puede suponer que todos los usuarios 
aprenden a manejar este sistema con la misma 
facilidad. Aun cuando se dispone de información 
en el ámbito gubernamental, aún se necesita cierto 
margen de tiempo para garantizar su transición 
fluida a los formatos deseados del sistema de 
monitoreo. De hecho, considerar que la asignación 
de estas funciones es una mera cuestión técnica 
supondría infravalorar enormemente esta tarea. 
Aunque en el sistema de monitoreo basta con 
cumplimentar un formulario, nunca está de más 
hacer hincapié en los esfuerzos que deben realizarse 
y los compromisos que deben asumirse para 
conseguirlo en el contexto de los requisitos sobre los 
procedimientos de las entidades gubernamentales. 
Este es otro proceso que requiere dedicación 
exclusiva y que se debe iniciar desde el principio. 

Al tratarse de una herramienta en línea, el Monitor 
del Marco de Sendai depende enormemente de 
la conexión a Internet de banda ancha. Por ello, 
la diferencia en el ancho de banda entre distintas 
regiones —e incluso entre países de la misma región— 
supuso un problema fundamental, algo previsible en 
cualquier mecanismo de presentación de informes 
en línea. Aunque esto se debe en parte a un problema 
de conectividad más general, el hecho de que algunos 
países en desarrollo hayan presentado informes de 
manera sustancial demuestra que no han dejado que 
dichas limitaciones afecten a su compromiso con la 
rendición de cuentas. 

Traducir el contenido a los idiomas de las Naciones 
Unidas ha llevado tiempo y, en ocasiones, se ha 
realizado de forma gradual. Además, la traducción no 
es una tarea puntual, ya que cuando se introduce cada 
uno de los nuevos módulos (incluso en varios idiomas), 
se requiere iniciar un bucle de retroalimentación similar. 
De este modo, se enriquece el software y a los usuarios 
les resulta cada vez más sencillo registrar sus datos. 

9.2.4 
Presentación de informes sobre cada meta: la 
precisión como meta 

A la hora de presentar informes sobre los 
indicadores de cada una de las metas mundiales, 
los Estados Miembros podrían encontrarse con 
varias dificultades específicas para cada una de 
ellas. Por ello, es necesario someter a un análisis 

técnico más profundo las cuestiones destacadas 
en las orientaciones técnicas para monitorear 
los progresos realizados, de cara a conseguir las 
metas mundiales del Marco de Sendai, y para 
presentar los informes consiguientes. Entre las 
principales afirmaciones del informe89 que realizó 
el grupo de trabajo intergubernamental de expertos 
de composición abierta aparece que los Estados 
Miembros pueden optar por utilizar una metodología 
nacional u otros métodos de medición y cálculo 
para medir los principales parámetros de cada una 
de las metas, en especial en el caso de las metas 
a) a d). Sin embargo, también recomendó que los 
países mantuviesen la uniformidad en los metadatos 
si se cambiaba la metodología90. A continuación, 
se exponen algunos de los principales problemas 
detectados para los efectos del presente GAR.

Meta a)

Como se ha indicado anteriormente, esta meta se 
refiere a la reducción de la mortalidad por cada 
100.000  habitantes en el decenio de 2020 a 2030 
en comparación con el período de 2005 a 2015. 
Estos son algunos de los problemas asociados al 
cálculo de la mortalidad91:

• Resulta complicado determinar qué fallecimientos 
se pueden atribuir pertinentemente e íntegramente 
a los desastres. Además de las repercusiones 
directas que una amenaza tiene para la salud, 
existen numerosos factores indirectos que pueden 
conducir a la mortalidad. 

• El tiempo que transcurre entre la exposición a 
una amenaza y el fallecimiento puede variar 
enormemente. La interrupción del tratamiento 
de enfermedades crónicas y el sometimiento a 
un estrés constante pueden aumentar la carga 
de morbilidad o los fallecimientos, lo cual puede 
que no ocurra hasta meses o años después de 
que se produzca un desastre.

• La disponibilidad de datos no es uniforme en todas 
las partes del mundo. Pese a que alrededor de 
100 Estados Miembros presentan periódicamente 
datos estadísticos sobre las causas de defunción 
a la OMS, dos tercios (38  millones) de los 
56 millones de fallecimientos que tienen lugar cada 
año siguen sin registrarse.

• Aunque todos los países son vulnerables a los 
desastres y a las pérdidas de vidas, por lo general 
el grado de exposición a los desastres y al riesgo 
de muerte es superior en los países de ingresos 
bajos y medios. Con frecuencia, estos países 
también carecen de registros civiles, lo que 
aumenta todavía más las lagunas de datos.
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Para proporcionar información creíble sobre la meta 
a), resulta imprescindible contar con un sistema 
de contabilidad de las pérdidas causadas por 
desastres que registre las ocasionadas por cada 
fenómeno. De hecho, a pesar de las dificultades 
antes mencionadas, en comparación con otras 
metas, la meta a) fue sobre la que más países 
presentaron informes. También resulta evidente que, 
aunque no era un requisito obligatorio, cada vez más 
países están realizando esfuerzos concertados para 
acumular datos desagregados. 

Meta b)

Esta meta se refiere a la reducción del número de 
personas afectadas por los desastres por cada 
100.000  habitantes en el período de 2020 a 2030, 
en comparación con el período de 2005 a 2015. 
Estos son algunos de los problemas asociados con 
el cálculo del número de las personas afectadas93:

89  (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2016a) 
90  (UNDRR, 2018b)
91  (Saulnier et al., 2019)

92  (UNDRR, 2018b)
93  (Clarke et al., 2018)

Puesto que los desastres pueden afectar a las 
vidas de las personas y a sus bienes de diversas 
maneras, los países deben adoptar un enfoque 
multisectorial con respecto al monitoreo y la 
presentación de informes, a fin de fomentar que 
se genere un conjunto más amplio de información 
y reforzar el análisis resultante. Las principales 
organizaciones del ámbito de la salud, como la OMS 
y el organismo sanitario Public Health England, están 
intentando resolver algunos de los problemas de 
salud proporcionando orientaciones ampliadas a 
los ministerios y los departamentos de salud. Si se 
realizan estudios críticos, se planifica con cuidado 
y se implantan sistemas sólidos que mejoren el 
análisis de los datos (en los distintos sectores de 
la salud, la agricultura y el transporte) se puede 
fomentar la confianza en los datos y, así, aumentar 
la capacidad de las personas para usarlos, de modo 
que sus necesidades constituyan el eje de los 
procesos para recopilar datos.

• Las poblaciones atraviesan fronteras, lo cual 
dificulta su contabilización. Se ha sugerido que 
cada defunción debería contabilizarse en el 
país donde tenga lugar, con independencia de la 
nacionalidad de la persona fallecida92.

• Las autoridades no suelen tener en cuenta a 
las personas más vulnerables, entre las que se 
incluyen los migrantes ilegales, de modo que 
el número de fallecimientos podría ser más 
elevado del que se comunica. 

• Como han indicado ciertos Estados Miembros, 
la desagregación de datos constituye un 
desafío y, para afrontarlo, es preciso registrar de 
manera sistemática las pérdidas causadas por 
desastres en función de la amenaza concreta 
que las generó. A pesar de que la meta aborda 
esta cuestión, resulta difícil obtener datos 
de referencia cuando no existen sistemas de 
contabilidad de las pérdidas causadas por 
desastres en el período correspondiente.

• En este caso, al igual que en el de la meta a), 
surgen preocupaciones en torno a la atribución. 
La meta b) engloba situaciones en las que 
los efectos en cascada generados por las 
amenazas pueden acabar convirtiéndose en 
consecuencias graves. Resulta crucial abordar 
la evaluación con un enfoque sencillo, puesto 
que la medición de esta meta implica extraer 
información de una gran variedad de sectores.

• Como ocurre con la meta a), los datos sobre 
las personas lesionadas o enfermas pueden 

proceder de indicadores sanitarios existentes 
que se adapten para aplicarlos a los efectos de 
desastres concretos, pero es esencial aclarar qué 
períodos de tiempo se emplean en la medición e 
incluir las enfermedades y lesiones secundarias. 
Los problemas de salud mental, uno de los 
efectos sobre la salud más graves asociados a los 
desastres, constituyen un ámbito específico que 
debe definirse cuando se calcula el número de 
personas enfermas y lesionadas. 

• Las  autor idades  loca les  y  las  normas 
internacionales también deben contabilizar 
los distintos grados de daño que sufren 
los asentamientos informales por medio 
del SIG, así como por medio de técnicas de 
teleobservación que puedan evaluar los efectos 
ocasionados en el entorno físico, como en las 
viviendas y en la infraestructura local. 

• Cuando no se disponga de datos para evaluar 
los efectos que tienen los desastres en las 
personas afectadas o estos sean insuficientes, 
podrán emplearse datos indirectos como 
fuentes útiles y alternativas. Los indicadores 
indirectos son un elemento del que, por 
ejemplo, se sirve con frecuencia el GFDRR del 
Grupo del Banco Mundial —que ha utilizado las 
técnicas de las ENPD con datos de los sectores 
del empleo, la agricultura, la salud, el transporte 
y las comunicaciones— y la FAO, en este caso 
con datos en materia de agricultura, seguridad 
alimentaria y nutrición. 
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Meta c)

Esta meta engloba la reducción del total de las 
pérdidas económicas directas en relación con el 
PIB global. Estos son algunos de los problemas 
asociados al cálculo de las pérdidas económicas94:

Aunque parece que los indicadores relacionados 
con las pérdidas económicas son unos de los más 
complicados en términos de metodología y cómputo, 
se trata de la meta que tratan con más exhaustividad 
las orientaciones disponibles. Además, una gran 
parte de estas pérdidas económicas las sufren países 
de altos ingresos donde los mecanismos oficiales 
de aseguramiento tienen una tasa de penetración 
elevada, por lo que proporcionan información más 
estructurada sobre la validación de las pérdidas 
económicas. Es preciso reiterar los esfuerzos y 
proporcionar una financiación sostenida para retratar 
mejor los costos indirectos y los efectos en cascada 
que tienen los desastres en los sectores más 
vulnerables de la población mundial.

Meta d)

Esta meta pretende reducir las pérdidas sufridas 
en la infraestructura vital y las interrupciones de 
los servicios básicos. Estos son algunos de los 
problemas asociados con el cálculo de este tipo de 
pérdidas97:

• Cuando se definen las pérdidas mundiales anuales 
atribuidas a desastres se omiten las importantes 
pérdidas que se producen en la productividad y el 
bienestar de las personas, que acaban teniendo 
consecuencias económicas. Sin embargo, en esta 
definición se evita la complejidad de los protocolos 
de evaluación necesarios a fin de que los cálculos 
de los indicadores sean prácticos y viables.

• Las mediciones efectuadas para evaluar las 
pérdidas económicas indirectas están menos 
desarrolladas y no forman parte del Marco de 
Sendai. Aun así, es fundamental entender los 
efectos en cascada que tienen los desastres 
para el bienestar económico y la productividad, 
sobre todo porque los factores impulsores de 
los riesgos ocasionados por las amenazas 
cambian con el tiempo.

• Como ocurre con la meta b), cuando no se 
dispone de información fiable, puede resultar útil 
emplear datos indirectos, siempre y cuando los 
índices de precios no privados se usen siempre 
que sea posible (como ejemplo se pueden tomar 
los insumos de reconstrucción, tales como los 
materiales de construcción). Las dificultades 
señaladas se extienden a la aplicación de las 
ratios de afectados (es decir, la cantidad de daños 
debidos a una amenaza), ya que esa aplicación 
puede dar lugar a valores binarios, categorizados 
(segmentados) o continuos (porcentuales) en las 
ratios de daños. Las prácticas de presentación 
de informes también deberían reflejar las 
necesidades en los distintos períodos después de 
que se produzcan los efectos de una amenaza. 
Para ello, se precisan protocolos que permitan 
realizar una evaluación rápida y otra posterior, un 
año más tarde95. La estimación de las pérdidas 
en el patrimonio cultural constituye una dificultad 
única y específica de cada contexto. Aunque las 
orientaciones disponibles proponen tasar los 
bienes inmuebles y muebles pertenecientes al 
patrimonio cultural, resulta difícil separar su valor 
del contexto local y (si procede) de los ingresos 
derivados del turismo. Los problemas del 
patrimonio cultural asociados al entorno natural 
agudizan todavía más esta dificultad. 

• Los países que respondieron al Examen Mundial 
sobre la Disponibilidad de Datos afirmaron que, 
habitualmente, había más conjuntos de datos 
relativos a los daños materiales y las repercusiones 
humanas que a las pérdidas económicas96.

• La existencia de definiciones claras es 
fundamental para que la presentación de 
informes sobre la meta d) sea coherente. 
Por ejemplo, resulta complicado medir las 
perturbaciones que se derivan de los desastres 
de evolución lenta y a pequeña escala98.

• Las catástrofes a gran escala, que representan 
valores tremendamente atípicos en lo que a 
los daños sufridos por la infraestructura vital 
se refiere, tienen una enorme influencia en los 
datos relativos a las pérdidas causadas por los 
desastres. La UNDRR recomienda que los países 
presenten datos de cada fenómeno, de modo 
que puedan elaborarse análisis complementarios 
para obtener tendencias y patrones y determinar 
si esas catástrofes (que pueden suponer valores 
atípicos en términos de daños) se pueden incluir 
o excluir.

• Como las bases de datos nacionales sobre 
las pérdidas causadas por los desastres no 
tienen por qué contener datos históricos 
sobre los daños sufr idos por las redes 
ferroviarias, los puertos, los aeropuertos y otras 
infraestructuras, es todo un reto establecer 
valores de referencia99.

• Al contrario de lo que se recomienda, los daños 
en la infraestructura y las interrupciones de los 
servicios pueden desagregarse en función del 
nivel de la institución (p.  ej., establecimientos 
sanitarios primarios o secundarios), en lugar 
de por su tamaño. Dichas clasificaciones son 
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94 (Clarke et al., 2018)
95 (Clarke et al., 2018)
96 (Naciones Unidas, 2017a)
97 (Clarke et al., 2018)
98 (UNDRR, 2018b)

99 (UNDRR, 2018b)
100 (Clarke et al., 2018)
101 (Naciones Unidas, 2017a)
102 (UNDRR, 2018b)
103 (Grupo de trabajo intergubernamental de expertos de 
composición abierta, 2016)

A efectos del monitoreo del Marco de Sendai, no es 
obligatorio establecer bases de referencia para las 
metas c) y d), pues, tal y como están formuladas, 
no incluyen una comparación de este tipo. Sin 
embargo, se recomienda que, en la medida de lo 
posible, los países presenten datos para cada uno 
de los fenómenos, de modo que puedan elaborarse 
análisis complementarios para obtener tendencias 
y patrones y determinar si esos fenómenos 
catastróficos (que pueden aportar valores atípicos 
en términos de daños) se pueden incluir o excluir. 
Recopilar información sobre la infraestructura vital 
en el marco de la meta d) es de suma importancia 
para los organismos gubernamentales, dado que 
reducir las pérdidas en la infraestructura y los 
servicios que se contemplan en ella podría dar lugar 
a una disminución de las pérdidas relacionadas con 
otras metas, en especial la a) y la b).

Meta e)

Esta meta se refiere al aumento del número de países 
que disponen de estrategias nacionales y locales de 
RRD en consonancia con el Marco de Sendai:

Por este motivo, se recomienda a los países que 
efectúen una autoevaluación detallada de sus 
estrategias nacionales de RRD y que la utilicen 
como referencia para compararla con las metas y 
los indicadores establecidos a nivel mundial. Esto 
les permitirá detectar las deficiencias existentes 
para llevar a cabo medidas de RRD y de otra índole. 

Meta f)

El objetivo de esta meta es mejorar la cooperación 
internacional en materia de RRD. En el Examen 
Mundial sobre la Disponibilidad de Datos, solo el 
20 % de los países afirmó disponer de datos relativos 
a la meta f), es decir, el porcentaje más bajo de 
todas las metas101. La prestación o recepción de 
cooperación internacional en materia de RRD se lleva 
a cabo adoptando las modalidades consiguientes en 
cada país102.

Algunas de las dificultades señaladas por los 
Estados Miembros sobre algunos de los indicadores 
de la meta f)103 se refieren a:

acordes con las prácticas de evaluación de los 
riesgos del sector público y con los modelos de 
catástrofes creados por el sector privado, que 
se emplean para fundamentar las pólizas de 
seguros100.

• La autoevaluación de las estrategias nacionales 
de RRD conlleva cierta subjetividad, dado que 
los Estados Miembros se califican a sí mismos 
conforme a diez criterios relacionados con el 
Marco de Sendai. Sin embargo, el proceso es 
similar al monitoreo del Marco de Acción de 
Hyogo que ya conocen los Estados Miembros, 
en el que la calificación también era subjetiva. 

• El Monitor del Marco de Sendai puede ofrecer 
una plataforma para monitorear las estrategias 
de RRD con indicadores y metas definidos. 

• Se debería prestar especial atención a la  
implementación de las estrategias de RRD. 
Como los sistemas reguladores y normativos 
varían de unos Estados Miembros a otros, 
corresponde a estos decidir si quieren que la 

• La separación de los componentes de la RRD de 
la cantidad total de recursos.

• Los problemas de confidencialidad que se 
derivan de compartir la información solicitada. 

• El uso de terminología común para las “medidas 
nacionales de reducción del riesgo de desastres”, 
la “tecnología relacionada con la reducción 
del riesgo de desastres” y el “fomento de la 
capacidad en relación con la reducción del riesgo 
de desastres”.

adopción e implementación de las estrategias 
de RRD se incluya en el cálculo.

• A diferencia de las nacionales, las estrategias 
locales de RRD son mucho más heterogéneas, 
difieren en cada país y unidad administrativa 
local, y cambian con el tiempo. Por consiguiente, 
si no cuentan con un programa significativo 
(p.  ej., legislación), a los Gobiernos nacionales 
les resulta difícil hacer un seguimiento de todas 
las estrategias locales.
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Meta g)

Esta meta busca mejorar las capacidades de los 
sistemas de alerta temprana, la información y las 
evaluaciones sobre el riesgo, y las evacuaciones 
anteriores a los desastres. Al igual que sucede en la 
meta e), esta meta también conlleva un elemento de 
calificación subjetiva, pues se basa en clasificar las 
amenazas y asignar una calificación a las iniciativas 
emprendidas en temas relacionados con los sistemas 
de alerta temprana y la información sobre el riesgo. 
La detección, la vigilancia y la previsión sistemáticas 
de las amenazas, la vulnerabilidad y el grado de 
exposición son algunos de los componentes clave 
de los sistemas de alerta temprana multiamenaza 
efectivos. También incluyen análisis de capacidad 
minuciosos de los riesgos implicados y de los 
medios adecuados para comunicar la información 
sobre riesgos —procedente de las autoridades 
responsables— a las poblaciones expuestas o en 
riesgo en el ámbito local, de modo que se propicien, 
de manera oportuna, las acciones de preparación y 
respuesta pertinentes. 

Estas son algunas de las cuestiones que conviene 
examinar104:

Las primeras enseñanzas extraídas de los sistemas de 
alerta temprana multiamenaza ponen de relieve que 
las prácticas en este ámbito todavía pueden mejorar 
a partir de las experiencias anteriores y acrecentar 
su eficiencia en los análisis (recopilación de datos y 
evaluaciones del riesgo) y las actuaciones posteriores 
(respuesta). Las instituciones nacionales tienen que 
responsabilizarse con firmeza de los pasos del sistema 
correspondientes a la evaluación y la identificación 
de los riesgos. No existe un único sistema de alerta 
temprana estándar, sino que diferentes prácticas hacen 
que los sistemas de alerta temprana multiamenaza 
tengan diseños diversos y específicos para cada 
contexto. Con su trabajo para impulsar las capacidades 
locales, las organizaciones internacionales pueden 
desempeñar una función complementaria al promover 
la responsabilización nacional y fomentar la capacidad 
de alerta temprana en el plano nacional.

• Aunque facilitan la identificación de las medidas 
de RRD, los códigos del Sistema de Notificación 
de los Países Acreedores del CAD de la OCDE 
no abarcan todo el apoyo en materia de RRD que 
se presta a los países en desarrollo en lo que 
respecta a su definición como una parte de la 
ayuda para el desarrollo.

• La metodología empleada para recabar los 
datos del indicador F-2. Se hace necesario 
desarrollarla con más detalle e introducir 
ciertas aclaraciones, en particular sobre la 
posibilidad de presentar información en calidad 
de “proveedor” y sobre las formas en que debe 
comunicarse la financiación canalizada a través 
de organismos multilaterales.

• Todavía no existe una metodología o norma 
internacional sobre el indicador 7.1 del ODS 17, 
y en el desarrollo metodológico del indicador 
F-4 no se proporciona una definición de las 
“tecnologías ecológicamente racionales”.

• Numerosos países en desarrollo carecen de 
indicadores útiles y fiables para medir la innovación 
científica y tecnológica. Además, aún no existe 
una metodología o norma internacional para el 
indicador  6.1 del ODS  17, que trata sobre “los 
acuerdos y programas de cooperación en materia 
de ciencia o tecnología suscritos por los países, 
desglosado por tipo de cooperación”.

• Como los sistemas de aler ta temprana 
multiamenaza varían sobremanera de unos 
países a otros, la UNDRR sugirió que, en lugar 
de contar el número de sistemas, se debería dar 
prioridad a su funcionalidad.

• Corresponde a los países decidir qué amenazas 
graves se incluirán en los sistemas de alerta 
temprana multiamenaza, con lo que se reconoce 
que la frecuencia, la magnitud y la intensidad de 
los fenómenos derivados de amenazas difieren 
considerablemente de unos a otros.

• En cuanto a la medición de la cobertura de la 
información de alerta temprana, los Estados 
Miembros tal vez quieran examinar los datos 
indirectos para verificar el nivel de “redundancia 
de la información”, esto es, la cantidad y el tipo 
de canales de difusión de alertas diferentes que 
proporcionan la misma información de alerta 
acreditada.

• Lo ideal sería utilizar el número de poblaciones 
expuestas para calcular la cobertura. Sin 
embargo, identificar y calcular este dato planteará 
dificultades, sobre todo cuando se produzcan 
fenómenos derivados de amenazas de magnitud 
baja o media y en los casos en que no se vean 
afectadas todas las personas expuestas. Por ello, 
la UNDRR sugirió emplear datos indirectos como, 
por ejemplo, la población total de las unidades 
administrativas subnacionales seleccionadas.

• Dado que más de un sistema de alerta temprana 
multiamenaza podría abarcar la misma zona 
geográfica o población, los Estados Miembros 
deberían tener en cuenta la doble contabilización 
y la coherencia de la información.

282 Capítulo 9



9.3.1 
Sector agrícola

La agricultura constituye el medio de vida de 
2.500 millones de personas en todo el mundo. Los 
alimentos y los ingresos de tres cuartas partes 
de la población pobre del mundo proceden de la 
agricultura, la ganadería, la silvicultura o la pesca. 
Los pequeños productores gestionan más del 80 % 
de los aproximadamente 500 millones de pequeñas 
explotaciones agrícolas que hay en el mundo y 
proporcionan más del 80  % de los alimentos que 
se consumen en gran parte de las regiones y los 
países en desarrollo105. Como los desastres y los 
fenómenos extremos suceden con mayor frecuencia 
y producen más efectos, cada cierto tiempo sufren 
los efectos de tormentas, sequías, inundaciones, 
plagas y enfermedades que destruyen o dañan sus 
cultivos, cabezas de ganado, suministros, equipos, 
semillas y alimentos. Así, en el sector agrícola se 
concentró el 26 % del total de los daños y pérdidas 
ocasionados por desastres climáticos que se 
produjeron en el decenio pasado en los países en 
desarrollo106. Además, el impacto de los desastres 
no se limita al corto plazo inmediato. A menudo, 
los desastres minan los avances en materia de 
desarrollo conseguidos a lo largo de decenios, 
de manera que aumentan la vulnerabilidad de las 
comunidades y reducen su capacidad para absorber 
futuros riesgos, recuperarse y adaptarse a ellos. 

La FAO, en colaboración con la UNDRR, ha elaborado 
una metodología para evaluar las pérdidas agrícolas 
directas causadas por desastres. Esta metodología 
se emplea para vigilar los progresos realizados con 
el fin de conseguir el indicador C-2, relacionado 
con la reducción de las pérdidas agrícolas directas 

9.3
  

Apoyo en favor de la revisión temática 
y sectorial de los progresos 
Para que la presentación de informes sea completa dentro del Marco de Sendai, hay que elaborar análisis 
sectoriales. Se constata que ya ha habido una cooperación internacional considerable en diferentes 
sectores. A continuación, se presentan dos ejemplos de dicha cooperación, relacionados con la agricultura y 
la seguridad escolar.

104  (UNDRR, 2018b)
105  (PNUMA y Fondo Internacional de Desarrollo Agrícola, 2013)
106  (FAO, 2018)

atribuidas a los desastres, en virtud de la meta c) 
sobre las pérdidas económicas mundiales del Marco 
de Sendai. El objetivo de esta nueva metodología es 
estandarizar la evaluación de los efectos causados 
por desastres en el sector agrícola. No obstante, 
se necesita introducirla en las instituciones de los 
países. A tales efectos, la FAO ha prestado apoyo 
y fomentado la capacidad de las instituciones 
nacionales para adoptar, poner en práctica e 
implantar esta metodología. Cada vez más países 
de América Latina, el Caribe, África Oriental y Asia 
Sudoriental adoptan este nuevo enfoque y se 
preparan para presentar información y supervisar 
sus progresos con respecto al cumplimiento de los 
compromisos que asumieron en virtud del Marco de 
Sendai para reducir las pérdidas agrícolas directas 
ocasionadas por los desastres.

La FAO presta asistencia a los países para que 
reduzcan los riesgos y fortalezcan los medios 
de subsistencia agrícola a fin de incrementar su 
resiliencia frente a los desastres y las crisis, al tiempo 
que mantiene un enfoque específico para cada 
contexto ligado a los medios de subsistencia y los 
sistemas alimentarios locales. La labor de la FAO que 
resulta pertinente para fomentar la resiliencia gira en 
torno a tres grupos principales de perturbaciones: 
amenazas naturales, incluidos los fenómenos 
extremos asociados al cambio climático; crisis en 
la cadena alimentaria y amenazas transfronterizas, 
lo que engloba las plagas, las enfermedades y la 
inocuidad de los alimentos, en consonancia con el 
alcance más amplio de las amenazas que plantea 
el Marco de Sendai; y las crisis de larga duración, 
como los conflictos violentos. Gracias a este 
enfoque integral, la FAO es capaz de dar respuesta 
a la naturaleza combinada de los desastres y a la 
interconexión de las amenazas.
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de RRD por medio del Marco de Seguridad Escolar 
Integral107, el cual se basa en políticas, planes y 
programas educativos que están armonizados con 
la gestión de los desastres en las escuelas en los 
ámbitos regional, nacional, subnacional, distrital y 
local. Sus objetivos son a) proteger a los estudiantes 
y los docentes frente a la posibilidad de fallecer o 
sufrir daños y lesiones en las escuelas, b) planificar 
la continuidad de la educación cuando se produzcan 
peligros y amenazas, c) salvaguardar las inversiones 
en el sector educativo, y d) fortalecer la reducción del 
riesgo y la resiliencia a través de la educación. 

En 2013, la UNDRR puso en marcha, en colaboración 
con asociados de la Alianza Mundial para la Reducción 
del Riesgo de Desastres y la Resiliencia en el Sector 
de la Educación, la Iniciativa Mundial para Escuelas 
Seguras, en respuesta al Comunicado del Diálogo de 
Alto Nivel en la Plataforma Global para la Reducción 
del Riesgo de Desastres de 2013. Esta iniciativa tiene 
por objeto asegurar el compromiso político e impulsar 
la creación de escuelas seguras en todo el mundo. 
La Iniciativa Mundial motiva y apoya a los Gobiernos 
para que formulen e implementen políticas, planes 
y programas nacionales relativos a la seguridad en 
las escuelas en combinación con los tres aspectos 
técnicos de la seguridad escolar integral. Ofrece 
asistencia y conocimientos técnicos para ayudar a 
que los Gobiernos interesados logren una seguridad 
escolar integral en el plano nacional. Además, promueve 
los avances y las buenas prácticas a la hora de 
implementar escuelas seguras, a fin de que sus logros 
se reproduzcan en otros países y regiones. 

Los asociados de la Alianza Mundial desarrollaron 
distintas herramientas y metodologías para fomentar la 
seguridad en las escuelas. Por ejemplo, la Organización 
de las Naciones Unidas para la Educación, la Ciencia 
y la Cultura (UNESCO) promueve la inspección visual 
para definir estrategias de fortalecimiento de la 
seguridad (VISUS), una metodología que evalúa la 
seguridad de las escuelas ante múltiples amenazas. 
La metodología VISUS concede una gran importancia 
al desarrollo de la capacidad de los tomadores de 
decisiones, el personal técnico y las universidades, lo 
que les permite tomar decisiones más fundamentadas 
sobre cómo priorizar la concesión de financiación 
para mejorar la seguridad de las escuelas. Esta 
metodología ya se ha probado con éxito en siete países 
(El Salvador, Haití, Indonesia, Italia, Mozambique, la 
República Democrática Popular Lao y el Perú), donde 
se evaluó la seguridad de más de 500.000 estudiantes 
y profesionales de la enseñanza. La UNESCO 
está trabajando en la definición de un Programa 
Internacional para la Evaluación de las Escuelas 
Seguras mediante la aplicación de la metodología 
VISUS en todo el mundo. 

Mejorar la gobernanza de las crisis y los riesgos

Solo es posible proteger los medios de subsistencia 
agrícolas frente a las diferentes amenazas si se 
ofrece una gobernanza adecuada de las crisis y del 
riesgo de desastre —que esté presente en todos los 
niveles por medio de sistemas jurídicos, normativos 
e institucionales que tengan en cuenta los riesgos—, 
y si se dispone de capacidad para gestionar los 
desastres y los riesgos en los sectores relacionados 
con la alimentación y la agricultura. 

Alerta temprana – acción temprana

Monitorear los riesgos y los desastres ayuda a prevenir 
los efectos, a prepararse para ellos y a reducirlos. 
El sistema de alerta y acción tempranas de la FAO 
convierte las alertas en acciones anticipatorias 
orientadas a reducir el efecto de fenómenos de 
desastre concretos. Se centra en consolidar la 
información disponible sobre el pronóstico y en poner 
en práctica planes para garantizar que los asociados 
gubernamentales actúen en caso de alerta. En el plano 
mundial, las fuentes de alertas tempranas utilizadas 
para monitorear los principales riesgos que afectan a la 
agricultura y la seguridad alimentaria se publican cada 
trimestre en el informe del sistema de alerta y acción 
tempranas. En el ámbito nacional, la FAO colabora 
estrechamente con las oficinas en los países para 
desarrollar sistemas de alerta y acción tempranas que 
se adapten a los contextos locales. Estos sistemas 
se encuentran en proceso de implementación en 
Kenya, Madagascar, Mongolia, las islas del Pacífico,  
el Paraguay y el Sudán, entre otros países.

9.3.2 
Iniciativas en materia de seguridad escolar

La Alianza Mundial para la Reducción del Riesgo de 
Desastres y la Resiliencia en el Sector de la Educación 
es un mecanismo de múltiples partes interesadas 
compuesto por organismos de las Naciones Unidas, 
organizaciones internacionales y redes regionales. 
Los asociados que lo integran trabajan con el fin de 
que todas las escuelas estén protegidas frente a los 
riesgos de desastres y de que todos los estudiantes 
vivan en una cultura de seguridad. Se espera 
que la labor de la Alianza Mundial contribuya, en 
última instancia, a generar una cultura global de la 
seguridad y la resiliencia mediante la educación y el 
conocimiento, en apoyo de los ODS y en consonancia 
con el Marco de Sendai. Promueve que se adopte 
un enfoque integral sobre la educación en materia 
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107  (Alianza Mundial para la Reducción del Riesgo de Desastres y la Resiliencia en el Sector de la Educación, 2017)

9.4 
Elaboración de 
estadísticas nacionales 
relacionadas con 
desastres
La adopción de mecanismos de presentación 
de informes comunes para el Marco de Sendai 
y la Agenda de 2030 ha llevado a la comunidad 
estadística internacional a respaldar el desarrollo 
de estadísticas y marcos relacionados con los 
desastres. En la siguiente sección se examina esta 
labor y sus repercusiones.

En el contexto de un marco normativo convenido 
a nivel global y de los sistemas de monitoreo de 
los indicadores mundiales, los Gobiernos están 
prestando cada vez más atención a las estadísticas 
sobre los desastres. Como esta esfera de la 
estadística es una iniciativa nueva en casi todos 
los países, existe una gran demanda de orientación 
técnica e intercambio de instrumentos y buenas 
prácticas internacionales. 

El Marco de Sendai y los ODS definen los conceptos 
e indicadores básicos para monitorear la RRD 
en el plano internacional, pero resulta necesario 
traducir las definiciones y los conceptos acordados 
en instrucciones y recomendaciones técnicas 
específicas que permitan producir y difundir 
estadísticas. Uno de los requisitos básicos de 
los sistemas de monitoreo de los indicadores 
internacionales es que sea posible comparar los 
conceptos y los métodos de medición en distintos 
casos de desastre. Estos sistemas dependen en 
gran medida de la coordinación y la coherencia en 
los planos nacional y local.

Cada país se sirve de distintas prácticas para 
recopilar datos y preparar tablas estadísticas 
relacionadas con los desastres, por lo que resulta 
difícil realizar comparaciones o llevar a cabo 
análisis cronológicos que abarquen múltiples 
desastres. El Marco de Sendai centra su atención 
en las evaluaciones de los riesgos, para reflejar así 
las demandas gubernamentales para que mejoren 
los esfuerzos de prevención y preparación. Dado 
que para efectuar evaluaciones de los riesgos es 

preciso disponer de información más allá de los 
datos operacionales sobre desastres, se necesitan 
mediciones de los desastres y estadísticas sobre 
distintos desastres, sus aspectos cronológicos 
y ubicaciones geográficas, así como integrar la 
información sobre los desastres en las estadísticas 
sociales, económicas y ambientales. 

En muchos casos, los datos sobre desastres se 
producen fuera del sistema estadístico nacional 
y no se incluyen en las estadísticas oficiales. 
Además, es frecuente que las oficinas nacionales 
de estadística no participen en la recopilación de 
los datos. No obstante, si se examinan los puntos 
fuertes tradicionales de las oficinas nacionales 
de estadística y el contexto institucional de la 
GRD nacional, se puede determinar cuáles son las 
distintas funciones de estas oficinas, las cuales se 
pueden dividir en dos grupos: 

9.4.1 
Cuestiones conceptuales

Las estadísticas sobre los desastres incluyen, entre 
otras, la incidencia de los desastres y sus efectos. 
También engloban la información estadística 
empleada en las evaluaciones de los riesgos y de 
los efectos posteriores a los desastres, las cuales 
se basan en el análisis de diversas fuentes de 
datos demográficos, sociales y económicos, como 
censos, encuestas y otros instrumentos empleados 
en las estadísticas oficiales con múltiples fines. 

• Funciones básicas que deberían desempeñar 
todas las oficinas nacionales de estadística. 
Reflejan sus puntos fuertes típicos, como 
la producción de estadísticas e indicadores 
cronológicos, la facilitación de información de 
referencia adecuada para la GRD, y la prestación 
de asistencia para evaluar los efectos sociales, 
ambientales y económicos, entre otros.

• Funciones ampliadas con tareas adicionales 
que podrían incorporarse a los cometidos y 
responsabilidades de las oficinas nacionales 
de estadística. Algunas de ellas son dirigir 
las evaluaciones de los efectos, coordinar los 
servicios de información geográfica y realizar 
evaluaciones de los riesgos. Algunas oficinas 
nacionales de estadística ya han implementado 
estas funciones.
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Las estadísticas sobre población, empresas e 
infraestructura con referencias geográficas ayudan 
a evaluar el número de las personas afectadas y 
otros posibles efectos de los desastres derivados 
de amenazas naturales.

El riesgo de desastres se distribuye de forma desigual 
dentro de los países, en las distintas partes del mundo 
y a lo largo del tiempo. Cada desastre es diferente, 
relativamente impredecible y genera cambios 
significativos en el contexto social y económico de las 
regiones afectadas. Para determinar las tendencias 
reales, en lugar de fluctuaciones aleatorias o efectos 
de valores extremos, muchos de los análisis de 
las estadísticas sobre los desastres necesitan una 
serie cronológica de datos coherente y dependen 
de recopilaciones de estadísticas claras y bien 
estructuradas. En este contexto, se atribuye una 
importancia excepcionalmente alta a armonizar la 
medición de las estadísticas conexas a lo largo del 
tiempo y, en la medida de lo posible, entre distintos 
países y regiones.

Las estadísticas sobre los efectos de los desastres 
están vinculadas a incidencias de desastres 
que se pueden identificar de manera unívoca. 
Las recopilaciones de estas estadísticas deben 
estructurarse y documentarse de tal manera que 
se conserven los vínculos con las características 
pertinentes del desastre subyacente (p.  ej., datos 
cronológicos, ubicación y tipo de amenaza). A 
la vez, deben estar siempre a disposición de 
los usuarios como datos para realizar análisis 
transversales de los desastres (p.  ej., indicadores 
de monitoreo a lo largo del tiempo o en modelos 
para predecir y reducir al mínimo el riesgo de 
desastres). Por lo tanto, un reto fundamental para 
las estadísticas sobre los desastres consiste en 
que estén disponibles para que se puedan usar 
de múltiples formas y para diversos propósitos 
de análisis, al mismo tiempo que se mantiene la 
armonización y la coherencia de las recopilaciones 
mediante el uso estructurado de los metadatos.

La mejor manera de responder a este reto es con 
el desarrollo, la concertación y la aplicación de un 
marco de medición creado de común acuerdo. 

Teniendo en cuenta todo lo anterior, el quincuagésimo 
período de sesiones de la Comisión de Estadística de 
las Naciones Unidas tuvo lugar del 5 al 8 de marzo de 
2019. En dicho período de sesiones (el informe de la 
Comisión está sujeto a modificaciones)108, la Comisión 
solicitó a la División de Estadística de las Naciones 
Unidas, la CESPAP, la CEPE, la CEPAL y la UNDRR 
que, previa consulta a los miembros de los grupos de 
expertos y fuerzas de trabajo regionales existentes, 

estudien las opciones y modalidades disponibles 
para establecer y coordinar: a) un mecanismo oficial 
en el ámbito de la Comisión dedicado a mejorar un 
marco común de estadísticas sobre los desastres; 
b) una red de todas las comunidades de expertos 
destinada a respaldar la cooperación, la coordinación y 
la recaudación de fondos para mejorar las estadísticas 
relacionadas con fenómenos derivados de amenazas 
y desastres; y c) la presentación de informes a la 
Comisión en el momento oportuno. 

La Comisión también instó a la comunidad estadística 
internacional a que redoblase sus esfuerzos para 
fomentar la capacidad sobre las estadísticas 
relativas a los fenómenos derivados de amenazas 
y los desastres, con miras a ayudar a que los países 
refuercen las capacidades de los organismos que 
gestionan los desastres, de las oficinas nacionales 
de estadística y de otros contribuyentes de datos 
oficiales para cumplir los requisitos de presentación de 
informes. Todos estos esfuerzos deben tener como fin 
adoptar enfoques empíricos con los que hacer realidad 
las políticas, los planes y los programas nacionales 
de desarrollo y alcanzar los objetivos y las metas del 
Marco de Sendai y la Agenda de 2030.

9.4.2 
Apoyo internacional para el desarrollo de 
estadísticas sobre los desastres

Existen varias iniciativas internacionales cuyo 
objetivo es respaldar el desarrollo de estadísticas 
sobre los desastres. Entre ellas destacan el 
Marco para el Desarrollo de las Estadísticas 
Ambientales de la División de Estadística de las 
Naciones Unidas109, que cuenta con el apoyo del 
Grupo de Expertos para la Revisión del Marco para 
el Desarrollo de las Estadísticas Ambientales y, 
desde febrero de 2015, también con el del Equipo 
de Tareas para la Medición de los Fenómenos 
Extremos y los Desastres de la CEPE. 

En el ámbito regional, en 2014 la CESPAP creó un 
grupo de expertos en estadísticas sobre desastres 
en Asia y el Pacífico. Esto ha dado lugar a un marco 
de estadísticas sobre desastres y a orientaciones 
técnicas, concebidas para los sistemas nacionales 
de estadística, que pueden aplicarse a múltiples 
escalas. Por su parte, la CEPAL proporciona desde 
hace tiempo asistencia técnica y capacitación a 
los países en materia de estadísticas e indicadores 
sobre desastres, y ahora ha establecido un Grupo de 
Trabajo para la Medición y el Registro de Indicadores 
relacionados con la RRD para el bienio 2018-2019.
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108  (Consejo Económico y Social de las Naciones Unidas, 2019)
109  (DAES, 2017)
110  (Consejo Económico y Social de las Naciones Unidas, 2018a)

111  (GEO, 2019b) 
112  (GEO, 2019b)
113  (GEO, 2019a)

9.4.3 
Aprovechamiento de los datos geoespaciales 
y de observación de la Tierra relacionados con 
los desastres

En el marco de la Agenda de 2030, es necesario 
disponer de datos para entender las necesidades, 
estudiar y definir soluciones, y monitorear los 
progresos. En ese sentido, resulta esencial 
aprovechar los datos e instrumentos geoespaciales 
y de observación de la Tierra relacionados con los 
desastres, a fin de alcanzar los ODS y los objetivos 
y las metas del Acuerdo de París, la Nueva Agenda 
Urbana y otros acuerdos conexos.

El Comité de Expertos de las Naciones Unidas sobre 
la Gestión Mundial de la Información Geoespacial 
contribuye a la implementación nacional, de modo 
que se centra en proporcionar orientaciones sobre 
la producción, la disponibilidad y el uso de la 
información geoespacial en los marcos de política 
nacionales, regionales y mundiales. Esto favorecerá 
la integración de la información geoespacial y 
de otra información clave a la hora de apoyar las 
distintas agendas para el desarrollo después de 
2015, así como sus estrategias nacionales de 
reducción del riesgo y otros planes nacionales. 
Dos informes examinados en el octavo período 
de sesiones anual del Comité de Expertos sobre 
la Gestión Mundial de la Información Geoespacial 
resultan especialmente impor tantes,  pues 
contextualizan la aportación que la información 
y los servicios geoespaciales hacen al ámbito de 
los desastres y el modo en que la información 
geoespacial contribuye al desarrollo sostenible110. 

El Grupo de Observaciones de la Tierra (GEO)111 
es una alianza intergubernamental que busca 
mejorar la disponibilidad, el acceso y el uso de los 
datos de observación de la Tierra en beneficio de 
la sociedad. El GEO cuenta con un programa de 
trabajo integrado por más de 70  actividades que 
abarcan las esferas mundiales prioritarias de la 
Agenda de 2030, el Acuerdo de París y el Marco 
de Sendai. Con su trabajo, el GEO ha constituido 
el Sistema Mundial de Sistemas de Observación 
de la Tierra (GEOSS)112, que da acceso a más de 
400  millones de unidades de datos, información y 
recursos113. 

9.5
Conclusiones
Cuatro años después de que se aprobaran la 
Agenda de 2030 y del Marco de Sendai, los países 
han adoptado medidas audaces para alcanzar 
las ambiciosas aspiraciones que figuran en 
estos planes de transformación. En su empeño 
común por alcanzar los objetivos, los países se 
están encontrando con abrumadores desafíos 
en el plano mundial: la desigualdad, el cambio 
climático, la inestabilidad y la rápida urbanización. 
Los tomadores de decisiones de todo el mundo 
deben reflexionar con mirada crítica sobre el 
modo en que sus países, ciudades y comunidades 
pueden aumentar su resiliencia sin dejar de 
plantar cara a los riesgos interrelacionados. Estas 
aspiraciones normativas deben ir acompañadas 
de la implementación y la consecución de avances 
tangibles, lo que implica facilitar los datos más 
actualizados y presentar los logros conseguidos 
hasta la fecha. Aunque se necesitan evidencias 
más sólidas, los hallazgos preliminares reiteran 
las tendencias detectadas en el pasado, según las 
cuales los sectores más vulnerables de la población 
mundial sufren la mayor parte de las repercusiones 
de los desastres. 
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Parte II  
Conclusiones y 
recomendaciones 
Conclusiones
Las pérdidas directas tan solo son una pieza del 
rompecabezas. Se necesita entender el efecto de 
los desastres de modo más integral. Los desastres, 
cuando se producen,  t ienen repercusiones 
indirectas en términos de mortalidad y morbilidad 
y afectan a los bienes, la infraestructura, el empleo 
y las oportunidades educativas que determinan el 
bienestar de las poblaciones afectadas. Se requiere 
volver a examinar los datos relacionados con todos 
los objetivos y metas y establecer parámetros para 
valorar aquellas dimensiones de los efectos de los 
desastres que afectan a los más vulnerables. Ello 
implica profundizar en los análisis distributivos, 
para lo cual conviene huir de los datos regionales, 
nacionales y subnacionales y emplear información 
relativa a los hogares114. Cuando proceda, los 
indicadores clave —como la mortal idad,  la 
morbilidad, el grado de instrucción y los resultados 
nutricionales— deberían desagregarse mediante 
la aplicación de todos los parámetros. Si se quiere 
intentar llegar a los más rezagados, es preciso 
entender de qué modo afectan las circunstancias 
socioeconómicas a las probabilidades que tiene 
una persona de gozar de una buena salud, recibir 
una educación, acceder a servicios básicos, llevar 
una vida digna y, en última instancia, recuperarse 
mejor después de una perturbación. 

Resulta esencial disponer de datos validados, 
interoperables y de acceso abierto a lo largo de todo 
el espectro de los desastres para poder formular 
políticas empíricas. Los ejemplos presentados 
anteriormente, junto con la implantación progresiva 
de las notas de orientación técnica acerca del 
Monitor del Marco de Sendai, fomentan entender los 
beneficios intersectoriales que comporta presentar 
informes sobre los progresos realizados en la 
consecución de los ODS y el Acuerdo de París. La 
mayor atención que la comunidad internacional 
presta a este asunto y la asignación de financiación 
específica a distintos objetivos están empezando, 
poco a poco, a dar sus frutos. No obstante, resulta 
crucial mantener el impulso y seguir coordinando los 

esfuerzos mundiales y nacionales en lo que respecta 
a la clasificación y la comparabilidad en el futuro de 
las distintas bases de datos.

En esta parte se ha demostrado que, mientras los 
riesgos de desastres se están intensificando a 
escala mundial, la voluntad colectiva para hacerles 
frente no ha sido suficiente. Los hallazgos iniciales 
despiertan la esperanza de que, si se evalúan los 
costos reales de los desastres, al elaborar los 
planes y presupuestos nacionales se priorizarán 
las compensaciones inherentes. Habida cuenta de 
las limitadas capacidades para recopilar datos y la 
escasa financiación destinada a tal fin, las entidades 
gubernamentales tienen que decidir en qué invierten 
primero sus recursos. Si analizan los riesgos 
subyacentes inherentes a las actividades sociales, 
económicas y ambientales y si entienden bien a 
las poblaciones destinatarias, los responsables de 
formular las políticas serán capaces de adaptar 
soluciones duraderas y medidas efectivas a las 
sociedades a las que se dirigen. 

Recomendaciones para 
mejorar la recopilación 
de datos para el 
monitoreo del Marco 
de Sendai dirigidas a 
los Estados Miembros
• Conectar los esfuerzos de recopilación de 

datos para el Marco de Sendai, que deberían 
incorporarse en las estadísticas oficiales de 
manera coordinada con las oficinas nacionales 
de estadística. De este modo, la contabilidad 
de las pérdidas causadas por desastres puede 
convertirse en una buena práctica que contribuya 
a monitorear el Marco de Sendai, ya que aporta 
datos desagregados por cada fenómeno que 
favorecen la credibilidad de los análisis.

• Dedicar sus esfuerzos a la creación de un 
mecanismo de presentación de informes 
sólido y personalizado, que se centre en las 
cuestiones nacionales y respalde el marco de 
monitoreo de las estrategias nacionales de RRD 
de manera conjunta con los planes nacionales 
de adaptación (PNAD) y con el monitoreo a 
nivel local del Marco de Sendai.
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114  (UNDRR, 2017e); (Walsh y Hallegatte, 2019)
115  (Grupo sobre la Revolución de los Datos, 2019)

116  (Red de Soluciones para el Desarrollo Sostenible, 2017)

• Armonizar las metas y los indicadores con los 
de los demás países de la región o con aquellos 
que tengan un perfil geopolítico o de amenazas 
similar, de modo que, si se desea, resulte 
posible efectuar comparaciones espaciales.

• Aprovechar las últimas investigaciones en la 
ciencia de los datos para facilitar el proceso de 
presentación de informes a partir de principios 
y normas comunes. Mientras tanto, es esencial 
apoyar la revolución de los datos en favor del 
desarrollo sostenible, tal y como recomienda el 
GAEI correspondiente del Secretario General115. 

• Invertir en infraestructura física, sobre todo en 
el sector de las tecnologías de la información, 
a fin de mejorar la presentación de informes en 
línea y la contabilidad de las pérdidas en todos 
los niveles administrativos, al tiempo que se 
fomentan las capacidades en cartografía y datos 
geoespaciales para registrar mejor las pérdidas 
a través de una iniciativa complementaria con la 
que se realicen monitoreos in situ y por satélite.

• Generar sinergias, de modo que los Estados 
Miembros,  y  en especia l  los países en 
desarrollo y los países menos desarrollados, 
traten de colaborar con las entidades de las 
Naciones Unidas residentes y no residentes 
que custodian diversas metas e indicadores de 
los ODS, con vistas a que, dentro de los países, 
surjan las mejores sinergias posibles para 
presentar informes sobre los ODS.

• Establecer alianzas con otras partes interesadas 
y organizaciones de expertos como elemento 
clave para crear una red de intercambio de datos 
sólida y lograr una presentación de informes 
integral. En la medida de lo posible, este tipo 
de alianzas debe analizar los diversos usos de 
los datos para que haya una mayor demanda y 
una incentivación intrínseca de la recopilación 
y el intercambio de datos. Colaborar con el 
sector privado, por ejemplo, con el sector de los 
seguros, el sector de la vivienda, las cámaras 
de comercio y la industria, como forma esencial 
de contabilizar la totalidad de las pérdidas 
económicas.

• Promover  un sistema de datos que sea 
adecuado para el cometido de monitorear 
y hacer realidad los ODS y otros acuerdos 
emblemáticos de las Naciones Unidas, y ayudar 
a los Gobiernos a:116

оо Ser más efectivos en la administración y la 
gobernanza, lo que implica proporcionar 
a los responsables de formular políticas 
información en tiempo real, o casi, sobre la 
calidad de los servicios, el bienestar de la 
población y el estado del medio ambiente, 
de modo que puedan corregir su curso y 
modificar las políticas para atender las 
necesidades cambiantes.

оо Monitorear los avances históricos y velar 
por que se puedan alcanzar los objetivos 
establecidos, hacer un seguimiento de los 
cambios a lo largo del tiempo, y ayudar a 
prever qué nos depara el futuro. 
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Desarrollo de planes urbanos y 
comunitarios para reducir el riesgo de 
desastres que emplean técnicas de 
mapeo colaborativas: 
Dar es Salam (República Unida de 
Tanzanía)

Estudio de caso 
especial
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Dar es Salam (República Unida de Tanzanía) 
constituye una de las ciudades de África que más 
rápido crece. En la actualidad tiene 4,1 millones 
de habitantes, y se prevé que, de aquí a 2030, se 
convierta en una megalópolis. Los mapas y la 
información geoespacial son fundamentales para el 
desarrollo de cualquier ciudad y son imprescindibles 
para decidir dónde se ubican los servicios públicos 
y garantizar la seguridad de los ciudadanos. Sin 
embargo, numerosos factores complican la seguridad 
de los habitantes de Dar es Salam, tales como 
el rápido crecimiento demográfico (desde una 
población de alrededor de 300.000 personas en 
1970 hasta la actual); los asentamientos informales 
y no planificados, y la enorme variabilidad climática. 
Todos estos factores incrementan el riesgo de 
inundación117. Las instituciones de Dar es Salam 
poseen una capacidad técnica limitada en términos 
de habilidades, capacitación y equipo. La falta de 
acceso a la información geoespacial existente y las 
lagunas en lo relativo a los datos agravan todavía más 
este problema118. 

A comienzos de 2018,  unas fuer tes l luvias 
desencadenaron inundaciones generalizadas 
que afectaron a 50.000 personas y se cobraron 
al menos 41  vidas. Según las cifras oficiales, 
la respuesta de emergencia y la recuperación 
tuvieron un costo para el Gobierno de más de 
780.000 dólares119. 

En 2015, un consorcio de instituciones académicas 
y ONG locales, en colaboración con la Comisión 
Tanzana de Ciencia y Tecnología, la Sociedad 
de la Cruz Roja de Tanzanía, el Banco Mundial y 
miembros de la comunidad, crearon el proyecto 
Ramani  Hur ia  para  dar  respuesta  a  estos 
problemas, que cada vez son mayores. Se trata 
de un proyecto comunitario orientado a elaborar 
la cartografía de las zonas de riesgo de Dar es 
Salam que está generando una enorme cantidad de 
información geoespacial. Esta información incluye 
datos sobre el uso de la tierra, la infraestructura y el 
grado de exposición que se emplean directamente 
para elaborar los planes de GRD y RRD. En octubre 
de 2018, Ramani Huria ya había cartografiado 
barrios con cerca de 3,5 millones de residentes 
pertenecientes a más de 228 comunidades. 

117  (Calas, 2010)
118  (Banco Mundial, 2017)
119  (Banco Mundial, 2018)

Extraer los conocimientos de la comunidad para 
entender el alcance de las inundaciones históricas 

(Fuente: Mark Iliffe)
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El proceso colaborativo influye en la toma de 
decisiones en distintos niveles de la ciudad con el 
objetivo de adoptar medidas que puedan mejorar 
las condiciones urbanas de los habitantes de Dar 
es Salam. En el plano comunitario, los mapas 
se emplean para fundamentar las acciones 
relacionadas con los programas de limpieza de 
desagües y la planificación de las evacuaciones. 
De este modo, han respaldado la creación de 
diez equipos de respuesta de emergencia ante 
inundaciones en colaboración con el programa Zuia 
Mafuriko (en suajili, “detener las inundaciones”) de 

la Sociedad de la Cruz Roja de Tanzanía. En cuanto a 
las ciudades, esta masa de información geoespacial 
refuerza el desarrollo de un plan ex ante para 
declarar situaciones de emergencia, tomar medidas, 
y definir las funciones y responsabilidades en caso 
de desastre. Esto se lleva a cabo a través del Equipo 
Interinstitucional de Respuesta de Emergencia de 
Dar es Salam, una iniciativa de numerosas partes 
interesadas que se despliega en toda la ciudad con 
miras a coordinar la respuesta y la planificación en 
caso de desastre en los planos local y regional.
 

Los mapas se crean mediante un proceso colaborativo 
en el que participan estudiantes y miembros de la 
comunidad. Gracias a ello, es posible transferir las 
aptitudes tecnológicas que generan la información 
geoespacial, determinar el alcance de las inundaciones 
históricas, y fomentar que la comunidad participe en 
los planes para los casos de desastre y los conozca 
en un único proceso. Al aumentar la capacidad 
para generar y consumir información geoespacial, 
se fortalece la resiliencia de la ciudad y de las 
comunidades frente a los desastres. 

Además, el enfoque colaborativo sirve como 
mecanismo para implicar e informar a los miembros 
de la comunidad y el gobierno local a fin de cambiar 
sus comportamientos y, al mismo tiempo, secundar 
la acción comunitaria. Por ejemplo, si se informa a los 
miembros de la comunidad sobre las repercusiones 
que tiene tirar desechos sólidos por los desagües y, al 
mismo tiempo, se establecen centros para procesar 
estos residuos que sean localmente accesibles, 
se reduce la gravedad de las inundaciones. En el 
contexto más amplio de la ciudad, esto permite 
prestar mayor atención a los problemas subyacentes 
y a las causas de los riesgos más importantes.

Inundación cerca del puente Jangwani, Dar es Salam, abril de 2018.  
(Fuente: Ramani Huria, 2018)
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Introducción  
En los capítulos 1 y 2 y en la parte I del presente GAR se describió el modo en que el Marco de Sendai 
insta a los Gobiernos a concertar acuerdos de gobernanza que tengan en cuenta los riesgos, planteen las 
amenazas y los riesgos desde una perspectiva más amplia e incorporen el concepto de riesgo sistémico. Para 
ello, es necesario integrarlos en distintos sectores y niveles de gobierno, así como trabajar con científicos, 
la sociedad civil y el sector privado para afrontar los riesgos actuales y emergentes. A continuación, la parte 
II presentó por primera vez informes globales sobre los progresos realizados por los Estados Miembros en 
relación con las metas y los indicadores del Marco de Sendai, e identificó las esferas prioritarias en las que se 
requiere incrementar la capacidad de recopilación de datos necesaria. 

Esta parte toma como punto de partida la meta e)  
—incrementar considerablemente el número de países 
que cuentan con estrategias de reducción del riesgo 
de desastres a nivel nacional y local para 2020—, pero 
la presenta en el contexto más amplio de los esfuerzos 
que efectúan los Estados Miembros para alcanzar 
todas las metas y, en última instancia, el resultado 
y el objetivo del Marco de Sendai mediante la gestión 
integrada del riesgo. El cumplimiento de la meta e) es 
un trampolín para conseguir las metas establecidas 
para 2030, que tienen como fin reducir las pérdidas 
causadas por desastres, la mortalidad, el número 
de personas afectadas, las pérdidas económicas, 
los daños a la infraestructura y la interrupción de los 

servicios vitales. De ahí que los Estados Miembros 
decidieran fijar en 2020 el plazo para alcanzar esta 
meta. Por lo tanto, esta parte adopta un enfoque 
cualitativo para exponer en líneas generales las 
prácticas actuales, los retos y las lecciones aprendidas 
al crear el entorno propicio para lograr una gobernanza 
integrada del riesgo a nivel nacional y local. Analiza 
el papel que desempeña la cooperación regional, 
así como las múltiples formas y medios que los 
Estados Miembros están empleando para integrar 
también la RRD en los planes nacionales y locales 
sobre el desarrollo, la adaptación al cambio climático, 
los entornos urbanos, y los contextos delicados o 
complejos.

Nuestra mayor responsabilidad es ser buenos antepasados
(Jonas Salk)1 

Parte III: 
Creación de las 
condiciones nacionales 
y locales adecuadas 
para gestionar el riesgo
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Entorno propicio y cooperación regional 

El Marco de Sendai promueve la cooperación 
regional y nacional, en especial en la prioridad 2, que 
habla sobre “la gobernanza del riesgo de desastres 
en los planos nacional, regional y mundial”. Por 
tanto, los mecanismos globales y regionales 
son elementos importantes del entorno propicio 
necesario para lograr una gobernanza efectiva 
del riesgo a nivel nacional. Dado que los sistemas 
de apoyo técnico y los recursos asociados a los 
procesos de monitoreo del Marco de Sendai ya se 
han analizado con anterioridad, resulta oportuno 
reconocer la asistencia y los recursos a los que 
los Estados Miembros acceden a través de sus 
organizaciones y acuerdos regionales, así como los 
marcos de gobernanza que han instaurado a nivel 
nacional y local. Por este motivo, el primer capítulo 
de esta parte examina los progresos realizados en el 
entorno propicio creado por los Estados Miembros 
gracias a los planes, las estrategias y el intercambio 
de conocimientos a escala regional. 

Estrategias o planes de reducción del riesgo de 
desastres en consonancia con el Marco de Sendai 

La consecución de la meta e) para 2020 es un 
indicador del progreso y un elemento esencial del 
entorno propicio necesario para hacer realidad 
todas las metas y el objetivo del Marco de Sendai 
de aquí a 2030. A tan solo un año de 2020 y a 
11 años de 2030, resulta urgente que los países se 
marquen prioridades más ambiciosas, mediante 
la actualización de las estrategias y los planes 
existentes, de modo que puedan perseguir objetivos 
de gestión prospectiva del riesgo que puedan optar 
a inversiones públicas y privadas. 

La importancia de las estrategias nacionales  
y locales de RRD no se ha reconocido ahora,  
sino que ya se puso de relieve durante el período 
de  implementación del Marco de Acción de Hyogo, 
aunque sin una meta específica. Hacia el final de 
ese período de  implementación, en 2015, 94 de los 
105 países que habían presentado informes sobre los 
progresos realizados en 2013-2015 afirmaron contar 
con disposiciones legislativas o normativas para 
gestionar el riesgo de desastre2, y 69 países indicaron 

disponer de estrategias y planes nacionales. No había 
un registro oficial de las estrategias locales de RRD, 
pues solo se hace un monitoreo sistemático desde 
2015. No obstante, como se documentó en el GAR15, 
la mayoría de las estrategias y planes nacionales de 
RRD aprobados en el contexto del Marco de Acción 
de Hyogo se centraban, sobre todo, en la preparación 
para casos de desastre y en la reducción del riesgo 
existente. Ahora, salvo si los países logran contener 
la aparición de nuevos riesgos, es poco probable que 
se alcance el objetivo del Marco de Sendai para 2030. 

También conviene tener en cuenta una de las 
enseñanzas extraídas en el período de implementación: 
esto es, que se desarrollaron muchas estrategias 
de RRD excelentes, pero no se pusieron en práctica 
porque el país promotor carecía de recursos o de 
apoyo político y las partes interesadas no estaban 
sensibilizadas sobre el asunto3. Los planes y 
estrategias deben llevarse a cabo en los países, no 
solo aspirar a ello. Para ser efectivos, tienen que 
implicar a las partes interesadas pertinentes, así 
como desarrollarse e implementarse con suficientes 
recursos, capacidad y compromiso. El capítulo 11 
analiza cómo han actuado determinados países 
en el desarrollo y la implementación de los planes 
nacionales y locales.

1  (Cornish, 2005)
2  (UNDRR, 2019b)

3  (Jackson, Witt y McNamara, 2019); (UNDRR, 2015b)
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La Agenda de 2030 reconoce que los desastres 
amenazan con revertir muchos de los progresos 
logrados en los últimos decenios en materia de 
desarrollo6. Por lo tanto, fomentar la resiliencia 
de los activos del desarrollo ante los desastres 
y las perturbaciones, así como reducir el riesgo 
de desastres inherente a las nuevas inversiones, 
constituye una vía de acción lógica e importante. 
Pero no basta con hacer frente al riesgo que los 
desastres entrañan para el desarrollo, ya que el 
desarrollo es, a su vez, el causante de numerosos 
riesgos. En concreto, el desarrollo puede actuar 
como uno de los principales factores causales del 

riesgo de desastres al hacer que las poblaciones 
y los activos económicos se ubiquen en zonas 
geográficas expuestas, al acumular los riesgos en 
las zonas urbanas debido a un desarrollo rápido 
y no planificado, al fomentar una dependencia 
excesiva de los recursos naturales y la degradación 
de los ecosistemas, y al crear desigualdades 
sociales debidas a las escasas oportunidades de 
generación de ingresos de que disponen algunos 
grupos de población.

Determinadas dinámicas sectoriales del desarrollo 
contribuyen a los riesgos, como el desarrollo del 
turismo en zonas costeras propensas a amenazas 

Inundación en Yakarta 
(Fuente: Banco Mundial)

La reducción del riesgo en la planificación del desarrollo  

Si las naciones no aceleran las iniciativas para frenar los factores causales del riesgo derivados del 
desarrollo, la sostenibilidad del desarrollo estará en peligro, como también lo está la necesidad de aferrarse 
a los múltiples beneficios colaterales que la RRD puede aportar al desarrollo sostenible4. En el GAR15 se 
afirmó que, si cada año se invirtieran 6.000 millones de dólares en estrategias de RRD adecuadas en todo el 
mundo, se generarían unos beneficios cercanos a los 360.000 millones de dólares5. 
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o el sembrado de cultivos que requieren grandes 
cantidades de agua en tierras áridas, así como las 
consecuencias más amplias del cambio climático7. 
Los patrones de desarrollo que multiplican las 
desigualdades generan pobreza y dan lugar a 
procesos de exclusión social y política, lo que 
potencia el riesgo de desastres8. Esto convierte la 
justicia social y la igualdad en valores básicos del 
desarrollo resiliente a los desastres y al clima, dado 
que garantizan que los países y las comunidades 
deliberen acerca de las distintas opciones, visiones 
y valores sin empeorar las condiciones de vida de 
las personas pobres y desfavorecidas9. 

Todavía no se conocen todas las posibilidades que 
ofrece la reducción del riesgo de desastres para 
estimular la actividad económica. Sin embargo, 
puede crear un entorno propicio para la inversión 
pública y privada, así como para que los hogares 
inviertan en medios de subsistencia. Los Gobiernos 
no son los únicos responsables. Tanto las empresas 
grandes como las pequeñas deben tener en cuenta 
el riesgo de desastres y el cambio climático cuando 
gestionan la continuidad de las operaciones, como 
reconoce cada vez más el sector privado10.  

A pesar de que el compromiso político para integrar 
la RRD en el desarrollo es cada vez mayor, como 
demuestran el Marco de Sendai y otros marcos 
normativos globales y nacionales, no todos los 
países poseen el mismo nivel de conocimiento 
sobre cómo incorporar la RRD de formas prácticas 
y efectivas. Los mecanismos estudiados en el 
capítulo  12 pretenden arrojar luz sobre cómo 
concretar esta incorporación mediante planes y 
estrategias integrados a nivel nacional y local, justo 
en el momento en que las agendas para después de 
2015 han dejado tan claro que el único desarrollo 
verdaderamente sostenible es el que tiene en 
cuenta los riesgos.

Reducción de los riesgos y adaptación al 
cambio climático

La idea de hacer converger las agendas en materia 
de RRD y adaptación al cambio climático ha ganado 
adeptos progresivamente, tanto como concepto 
como en la práctica, en los planos internacional, 
nacional y subnacional. Estos esfuerzos tienen el 
objetivo común de fomentar la resiliencia de las 
personas, las economías y los recursos naturales 
ante los efectos de un clima y unos fenómenos 
meteorológicos extremos. 

A escala global, integrar la RRD con la adaptación 
al cambio climático ha sido una parte fundamental 
de las decisiones tomadas en el marco de la 
CMNUCC desde la Declaración de Bali de 2007, 
de los resultados de la Conferencia de las Naciones 
Unidas sobre el Desarrollo Sostenible (Río+20) de 
2012 y, por supuesto, de los acuerdos posteriores 
a 2015 ya mencionados. El Marco de Sendai 
reconoce de manera explícita la importancia de 
la adaptación al cambio climático para calibrar 
la RRD11. Sin embargo, ahora se entiende que 
la acción ante el cambio climático constituye 
una prioridad global y nacional urgente de las 
estrategias y los planes para reducir el riesgo de 
desastres, sobre todo a raíz del informe especial del 
IPCC de 2018 titulado Global Warming of 1.5 ºC12. 

Numerosas regiones del mundo están sintiendo ya 
los efectos del cambio climático. Las proyecciones 
actuales dejan claro que, si no se toman medidas 
concertadas en materia de cambio climático, no será 
posible alcanzar el objetivo del desarrollo sostenible. 
Además, sin esas medidas, es probable que muchas 
sociedades sufran grandes reveses y la supervivencia 
a largo plazo de la especie humana en este planeta 
esté amenazada. El cambio climático ya está 
causando alteraciones en las condiciones promedio, 
fenómenos meteorológicos más frecuentes e 
intensos, y la subida del nivel del mar. En los próximos 
decenios se espera que agrave aún más los desastres 
meteorológicos y que estos ocasionen pérdidas 
que podrían borrar de un plumazo los beneficios del 
desarrollo ya logrados en sectores clave13, lo que a 
su vez repercutirá en la salud humana, la seguridad 

4 (Tanner et al., 2015)
5 (UNDRR, 2015c)
6 (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2015a)
7 (Leahy, 2018)
8 (UNDRR, 2015c)
9 (Centre for Science and Environment, 2018)

10 (ADPC e iPrepare Business Facility, 2017)
11 (UNDRR, 2017a)
12 (IPCC et al., 2018); (IPCC, 2018); (Centre for Science and 
Environment, 2018)
13 (IPCC, 2012); (IPCC et al., 2018)
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alimentaria, al igual que en numerosos ecosistemas 
relacionados y en estructuras y sistemas creados por 
el ser humano.

Por lo general, los países con un mayor riesgo de 
sufrir las repercusiones relacionadas con el cambio 
climático y otras amenazas naturales y antropogénicas 
han priorizado desarrollar estrategias y planes de 
adaptación al cambio climático independientes, en 
lugar de integrarlas en las estrategias de RRD, en 
especial cuando los recursos y las capacidades son 
limitados y resulta más fácil acceder a financiación 
externa para estos asuntos. Algunas estrategias 
y planes nacionales de adaptación al cambio climático 
han integrado la RRD, sobre todo en el Pacífico. 
No obstante, ha llegado el momento de contar con 
un enfoque aún más integrado y de aplicarlo a los 
riesgos combinados a los que se enfrenta cada país, 
tanto a corto como a largo plazo. Como se ha repetido 
en diversas partes de este GAR, el carácter sistémico 
del riesgo obliga a adoptar enfoques basados en los 
sistemas; el riesgo climático debe formar parte de la 
planificación del desarrollo y la reducción del riesgo.

Estrategias y planes locales de reducción del 
riesgo de desastres en zonas urbanas

A día de hoy, gran parte de la población mundial 
—4.220 millones, lo que equivale al 55,3 %14— vive en 
zonas urbanas. Se espera que, en 2050, el 66 % de la 
población resida en ciudades, centros urbanos, zonas 
periurbanas y aglomeraciones. La mayor parte de este 
crecimiento se producirá en ciudades de África, Asia y 
América Latina, donde los asentamientos informales 
se expanden a gran velocidad y las capacidades de 
gestión urbana son limitadas. En 2014, 880 millones 
de personas de todo el mundo vivían en barrios 
marginales de núcleos urbanos15. En paralelo a este 
crecimiento, están cambiando los patrones de los 
desplazamientos. Los datos del ACNUR indican que 
1 de cada 122 habitantes del mundo es un refugiado, 
desplazado interno o solicitante de asilo, mientras 
que 6 de cada 10 refugiados y al menos la mitad de 
los desplazados internos se encuentran en zonas 
urbanas, ciudades y pueblos de todo el planeta16. Esto, 
además de transformar por completo el panorama 
de las ciudades, añade vulnerabilidades específicas 
de cada contexto que antes no existían o eran 
excepcionales, y reduce la capacidad de los gobiernos 
locales para comprender y gestionar el riesgo. 

Las características físicas y espaciales de las ciudades, 
sus patrones de asentamiento, las normativas 
aplicadas a su entorno construido, la vulnerabilidad 
socioeconómica y la pobreza de los residentes 
urbanos, así como los desafíos ambientales, 

son algunos de los factores causales del riesgo que 
prosperan en las zonas urbanas de rápido crecimiento. 
Con frecuencia, la expansión no planificada de 
las ciudades para dar cabida a esas poblaciones 
crecientes da lugar a un uso inadecuado de las tierras, 
en el que la vulnerabilidad a los efectos del cambio 
climático se combina con infraestructura y servicios de 
mala calidad. A menudo, el riesgo se multiplica debido 
a la falta de códigos de construcción adecuados y a 
las dificultades para regular el cumplimiento con las 
normativas de construcción vigentes. Los riesgos 
derivados de las malas condiciones de vida, la salud 
y nutrición deficientes, la pobreza y la escasez de 
saneamiento se magnifican durante fenómenos 
como las inundaciones y las olas de calor. De hecho, 
se prevé que a lo largo del siglo XXI la frecuencia y la 
intensidad de las olas de calor, las sequías, las lluvias 
torrenciales y las inundaciones costeras aumenten en 
muchas ciudades y redoblen el riesgo de los residentes 
urbanos17, como consecuencia del cambio de las 
condiciones climáticas y la ampliación de las ciudades 
costeras. 

La urbanización y las complejas características de 
las ciudades pueden incrementar las vulnerabilidades 
y el riesgo asociado a las amenazas naturales y 
al cambio climático y, al mismo tiempo, pueden 
ofrecer oportunidades para el desarrollo sostenible. 
Se considera que las políticas urbanas nacionales 
constituyen un instrumento fundamental para que 
los Gobiernos respalden la implementación de la 
Nueva Agenda Urbana y la consecución de los ODS 
y la RRD en consonancia con el Marco de Sendai. 
En la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la 
Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible (Hábitat III) 
de 2016, se estudió la posibilidad de evaluar el estado 
y el alcance de las políticas urbanas nacionales de 
35 países de la OCDE a partir de los datos recopilados 
por ONU-Hábitat18. Los países que implementan 
estrategias urbanas a nivel nacional son conscientes 
de que existen argumentos económicos sólidos para 
hacerlo, pues la contribución de las zonas urbanas al 
PIB aumenta a medida que la urbanización avanza. 
Si se presta apoyo normativo y financiero a las zonas 
urbanas con vistas a comprender y reducir o gestionar 
de manera efectiva los riesgos climáticos y de otra 
índole, se incrementará la competitividad económica 
de la zona, se atraerá a empresas y capital de inversión, 
se generarán puestos de trabajo, y se mejorarán los 
ingresos tributarios y los servicios19. 

Es posible que las zonas urbanas y las ciudades 
recurran cada vez más a la financiación mediante 
bonos para mejorar la infraestructura. Sin embargo, 
en los últimos cinco años, las agencias de calificación 
crediticia han alertado sobre las calificaciones 
crediticias municipales y el cambio climático, 
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o han proporcionado orientaciones al respecto. 
La calificación de las ciudades puede disminuir si 
estas no gestionan y reducen el riesgo, lo que recalca 
la necesidad de que los Gobiernos nacionales presten 
asistencia a las ciudades mediante políticas urbanas 
nacionales que les ayuden a atraer las inversiones 
necesarias para conseguir un desarrollo resiliente20. 

Las estrategias y los planes locales y urbanos21 
deben hacer frente a estos factores causales de 
los riesgos con el objetivo de reducir los riesgos 
actuales y prevenir la aparición de otros en el futuro, 
así como para avanzar en pos de un desarrollo 
urbano inclusivo y equitativo que pueda ser más 
resiliente y sostenible22. Si no se responde a estos 
retos que plantea el rápido crecimiento urbano, la 
mayor exposición de las personas y los activos 
(físicos, culturales y económicos) y la mayor 
frecuencia de los fenómenos extremos pueden dar 
lugar a una combinación explosiva de riesgos, con 
consecuencias potencialmente desastrosas de las 
que será difícil recuperarse. 

Estrategias de reducción del riesgo de desastres 
en contextos de riesgo frágiles y complejos

Los contextos en los que se manifiestan los riesgos 
de desastre y en los que se diseñan y despliegan las 
estrategias locales y nacionales de RRD son cada 
vez más complejos. Pese a ello, la mayoría de las 
herramientas y directrices diseñadas para facilitar 
el desarrollo de esas estrategias solo tienen en 
cuenta escenarios de riesgo propicios, sencillos y 
sin crisis con un grado de desarrollo “normal”. Los 
tomadores de decisiones tienen que lidiar con las 
tendencias dinámicas del desarrollo ya conocidas, 
así como con nuevas amenazas, como el cambio 
climático, y otras emergentes que todavía no se 
han materializado23. Algunas entidades como 
el Banco Mundial, la OCDE y el Foro Económico 
Mundial han tratado de identificar durante un 
tiempo las principales amenazas que obstaculizan 
el  avance del  desarrol lo24.  La inestabi l idad 
económica y financiera global; las actividades 

delictivas internacionales y el terrorismo; los 
graves cambios ambientales, tales como el cambio 
climático y de los océanos; la ciberfragilidad y los 
problemas tecnológicos; la volatilidad geopolítica; 
la resistencia cada vez mayor a los antibióticos; 
las pandemias y, por supuesto, las amenazas 
naturales son algunas de las amenazas en las 
que estas entidades han centrado su atención 
recientemente25. La interacción entre estos factores 
causales de amenazas y riesgos da lugar a riesgos 
complejos que ya tienen grandes repercusiones 
sobre el medio ambiente, por lo que se están 
intentando desarrollar e implementar estrategias 
nacionales y locales de RRD y, por consiguiente, 
alcanzar la meta e) del Marco de Sendai.

Es importante entender los riesgos complejos 
cuando se desarrollan estrategias locales y 
nacionales de RRD, dado que estas complejidades 
influyen en el contexto en que se manifiesta el 
riesgo de desastres, ya que alteran los patrones de 
las amenazas, la exposición, las vulnerabilidades 
y las capacidades de afrontamiento. Las políticas 
suelen diseñarse cuando entran en juego las 
evaluaciones de los riesgos subjetivas y teñidas 
de valores, influidas por matices en la percepción 
de los riesgos y por la tolerancia a ellos. En cuanto 
a la implementación, se produce cuando las 
contrapartidas inherentes a las trayectorias del 
desarrollo determinan las barreras y los incentivos 
que obstaculizan o alientan el progreso en la RRD, 
y cuando las decisiones que conducen a crear 
nuevos riesgos se llevan a la práctica. Por eso, los 
interesados en reducir el riesgo de desastres tienen 
que empezar a entender los riesgos complejos 
en mayor profundidad, adoptar un pensamiento 
estratégico y emplear perspectivas y conocimientos 
interdisciplinarios en todas las escalas espaciales 
y temporales, de modo que puedan afrontar la 
incertidumbre con más efectividad. Como es bien 
sabido y se ha demostrado, la RRD es un medio 
con enorme potencial para reducir y gestionar los 
riesgos relacionados con las amenazas naturales. 
La comunidad dedicada a la RRD va cobrando 
cada vez más conciencia de que los métodos de 

14 (DAES, 2018b) 
15 (ONU-Hábitat, 2015); (Sarmiento et al., 2019)
16 (Alianza Mundial para las Crisis Urbanas, 2016); 
(Crawford et al. ,  2015);  (Centro de Vigilancia de los 
Desplazamientos Internos, 2015)
17 (Rosenzweig et al., 2018)
18 (OCDE, 2017b)
19 (OCDE, 2017b)

20 (OCDE, 2017b)
21 (UNDRR, 2018a) 
22 (Gencer, 2013); (UNDRR, 2017c); (OCDE, 2017b); (The 
Economist Intelligence Unit Ltd, 2013) 
23 (Opitz-Stapleton et al., 2019)
24 (Opitz-Stapleton et al., 2019); (Foro Económico Mundial, 
2018); (OCDE, 2018c)
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la RRD pueden emplearse para reducir y gestionar 
otros riesgos además de las amenazas naturales. 
Así  lo demuestra el mayor alcance del marco 
global en que el Marco de Sendai incluye las 
amenazas naturales y causadas por el ser humano, 
así como las amenazas biológicas, tecnológicas 
y ambientales que generan desastres de pequeña 
y gran escala y de evolución lenta y rápida. 
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Capítulo 10: 
Apoyo regional y 
entornos nacionales 
propicios para la 
reducción integrada 
del riesgo

10.1 
Apoyo regional para la reducción integrada del riesgo 
El Marco de Sendai insta a los Estados Miembros a establecer plataformas comunes para intercambiar 
buenas prácticas y experiencias relacionadas con los riesgos de desastres comunes y transfronterizos, 
y hace hincapié en la relevancia de las estrategias regionales y subregionales de RRD y de los mecanismos 
de cooperación. De este modo, se reconoce que la cooperación regional es un elemento importante para 
crear el entorno propicio que reduzca con efectividad el riesgo de desastres a nivel nacional, sobre todo en 
los Estados de pequeño tamaño y en las economías en desarrollo. 

Sin dejar de reconocer que los Estados Miembros 
tienen la función principal de implementar el 
Marco de Sendai, las organizaciones regionales 
pueden contribuir a sus esfuerzos mediante 
estrategias y marcos centrados en el ámbito 
regional, información personalizada sobre riesgos, 
mecanismos para la distribución del riesgo, 
herramientas y el fomento de la capacidad en 
materia de RRD. Para ello, ponen en común las 
capacidades y los recursos regionales y acceden a 
financiación y asistencia técnica internacional. Las 
organizaciones regionales revisten una importancia 

especial para los Estados en desarrollo de menor 
tamaño —que por sí solos no poseen los medios 
económicos necesarios para invertir en diversas 
herramientas—, pues les permiten aportar sus 
opiniones y experiencias a los procesos regionales 
que buscan desarrollar los sistemas y capacidades 
de mayor utilidad para ellos.

En la mayoría de las regiones con una exposición 
elevada a las amenazas naturales, ya existen 
mecanismos y organizaciones intergubernamentales 
para coordinar la GRD. Por lo tanto, gracias al apoyo 
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que se ha prestado a la implementación del Marco 
de Sendai a escala regional, las organizaciones 
existentes han actualizado sus mandatos en 
materia de RRD para armonizarlos con su objetivo 
y sus prioridades. En concreto, las organizaciones 
intergubernamentales regionales pueden desempeñar 
una función práctica a la hora de cumplir la meta e) en 
el plano nacional: pueden crear capacidad y apoyar el 
desarrollo y la implementación de estrategias y planes 
de RRD nacionales y locales. Además, pueden dirigir y 
apoyar a sus Estados Miembros para que integren la 
RRD en una planificación del desarrollo que tenga en 
cuenta los riesgos, la adaptación al cambio climático 
y la financiación del riesgo, así como acordar los 
enfoques aplicables y coordinar las medidas relativas 
a los riesgos regionales y transfronterizos comunes.

Además de las organizaciones regionales creadas 
sobre la base de tratados, las plataformas regionales 
de RRD facilitadas por la UNDRR —con el fin de 
celebrar consultas con los Estados Miembros 
y proporcionarles asistencia— constituyen otro 
mecanismo importante para intercambiar información 
y fomentar la capacidad con vistas a implementar 
el Marco de Sendai. Las plataformas regionales 
se convirtieron en un mecanismo reconocido en  
2005-2015, durante la época del Marco de Acción de 
Hyogo, y continúan siéndolo con el Marco de Sendai. 
Ya han elaborado o aprobado importantes estrategias 
y planes regionales referentes a la implementación del 
Marco de Sendai, y han colaborado en el plano político 
con organizaciones regionales intergubernamentales.

Las plataformas regionales de RRD no concentran 
su atención en los mismos ámbitos ni permiten la 
participación de los mismos grupos. Por ejemplo, 
una innovación de 2018 fue la aparición de la 
primera Plataforma de África y los Países Árabes 
para la Reducción del Riesgo de Desastres. Gracias a 
ella, estas dos inmensas regiones, que se enfrentan 
a graves problemas derivados de la sequía, la aridez, 
los refugiados y la migración, tuvieron la oportunidad 
de compartir conocimientos, experiencias y buenas 
prácticas para promover la RRD en el contexto 
del Marco de Sendai26. En contraste, la Segunda 
Plataforma Subregional para la Reducción del 
Riesgo de Desastres en Asia Central y el Cáucaso 
Meridional, también celebrada en 2018, es un 
ejemplo de un enfoque regional que hace hincapié en 
la RRD integrada con la planificación del desarrollo27.  

Estas estrategias y planes regionales no tienen el 
objetivo de suplantar o sustituir a los de carácter 
nacional, sino que los respaldan y complementan 
aportando orientaciones y coherencia, promoviendo 
la colaboración y el intercambio, o atendiendo 

cuestiones que trascienden las fronteras nacionales. 
A tal fin, la adopción de un enfoque conjunto 
puede generar sinergias, ventajas comparativas 
o economías de escala. Por ejemplo, el Tratado 
de Lisboa (2009) exige a la UE que promueva la 
cooperación, la eficacia y la coherencia en la gestión 
del riesgo de desastres entre los países miembros28. 
En consonancia con la Estrategia Regional Africana 
para la Reducción de los Riesgos de Desastre de la 
Unión Africana (UA)29, el Programa de Acción para 
la Aplicación del Marco de Sendai para la Reducción 
del Riesgo de Desastres 2015-2030 en África30 

llama a integrar la GRD en las políticas de los países 
miembros, pero deposita en los Gobiernos nacionales 
la responsabilidad de implementarlas31. Asimismo, 
existen otros tipos de alianzas regionales que van 
más allá de los acuerdos gubernamentales, como la 
Alianza para la Reducción de los Desastres en Asia, 
en el marco de la EIRD, un foro oficioso compuesto 
por múltiples Gobiernos e interesados asiáticos cuyo 
fin es facilitar la RRD. Esta Alianza se ha convertido 
en el principal foro de consulta para las conferencias 
ministeriales de Asia, que funcionan como la 
plataforma regional de Asia y están integradas por 
organizaciones intergubernamentales regionales, 
organismos gubernamentales, organizaciones de 
la sociedad civil, organizaciones de las Naciones 
Unidas e internacionales, y donantes bilaterales y 
multilaterales32. Igualmente innovadora es la Alianza 
para la Resiliencia en el Pacífico, una alianza de 
múltiples interesados fundada en 2017 por dirigentes 
del Pacífico, por un período inicial de dos años, con 
el objetivo de apoyar la implementación del Marco 
para el Desarrollo Resiliente en el Pacífico: Enfoque 
Integrado para Abordar el Cambio Climático y la 
Gestión del Riesgo de Desastres (2017-2030) de 
201633. Esto se examina con más detenimiento en 
la sección 13.5.1, sobre el enfoque adoptado en la 
región del Pacífico para el desarrollo de una RRD 
integrada y la actuación ante el cambio climático.

Además de esta cooperación regional de amplio 
espectro para reducir los riesgos e integrarlos en la 
planificación del desarrollo y el cambio climático, 
también se actúa a nivel regional en distintos 
sectores, en cuestiones específicas o incluso en 
favor de subregiones climáticas o geológicas de 
menor tamaño. Por ejemplo, la Comisión para el 
Desarrollo Transfronterizo del Río Mekong permite 
que sus cuatro países miembros —Camboya, 
la República Democrática Popular Lao, Tailandia 
y Viet Nam— cooperen en materia de desarrollo 
sostenible y riesgos hidrológicos o climáticos en 
la cuenca fluvial transfronteriza34. Otro ejemplo de 
coordinación sectorial lo protagoniza el Consejo 
Agropecuario Centroamericano, el cual se ocupa 
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del riesgo de desastres en el desarrollo rural35 
sobre la base de la Estrategia Centroamericana 
de Desarrollo Rural Territorial, que persigue forjar 
vínculos más fuertes con otros instrumentos 
de gestión del riesgo y destacar las cuestiones 
asociadas a la gestión integrada de los recursos 
hídricos y el cambio climático. Encaja con la 
Política Centroamericana de Gestión Integral de 
Riesgo de Desastres (PCGIR)36 y la Estrategia 

Forestal Centroamericana37. En algunos casos, 
la cooperación se apoya en el nivel regional 
para multiplicar y complementar los esfuerzos 
nacionales, tales como la reducción del riesgo, los 
sistemas de alerta, y la gestión de las amenazas 
regionales y transfronterizas. Tras el tsunami del 
océano Índico de 2004, se establecieron redes 
nacionales, regionales y, en ocasiones, globales de 
sistemas de monitoreo sísmico y observacional, 

Galardonados de los medios de comunicación en la Plataforma Regional de Estados Africanos y Árabes, 2018
(Fuente: UNDRR)

de manera que las alertas tempranas pudiesen 
reducir los efectos de los tsunamis (como se 
expuso en el capítulo  3). Entre ellos figuraron 
el Sistema de Alerta contra los Tsunamis y de 
Mitigación de sus Efectos en el Océano Índico38 y el 
Centro de Información sobre Tsunamis del Océano 

Índico que, aunque no forma parte de un sistema 
de alerta, comparte conocimientos y desarrolla 
la capacidad39. Los servicios meteorológicos e 
hidrológicos nacionales también están cooperando 
para proporcionar alertas más tempranas y datos 
más completos en las alertas regionales por 

25  (UNDRR, 2015d)
26  (UA, 2018)
27  (UNDRR, 2018a)
28  (Morsut, 2019)
29  (UA y UNDRR, 2018)
30  (UA, 2016)
31  (Omoyo Nyandiko y Omondi Rakama, 2019)
32  (Conferencia Ministerial de Asia sobre la Reducción del 
Riesgo de Desastres, 2016)
33  (SPC, 2016)

34  (Comisión para el Desarrollo Sostenible del Río Mekong, 2018)
35  (Consejo Agropecuario Centroamericano, 2010)
36  (Centro de Coordinación para la Prevención de los Desastres 
Naturales en América Central y República Dominicana, 2010)
37  (Consejo Agropecuario Centroamericano, 2010)
38  (Grupo Intergubernamental de Coordinación del Sistema de 
Alerta contra los Tsunamis y Atenuación de sus Efectos en el 
Océano Índico, 2019) 
39  (Comisión Oceanográfica Intergubernamental y UNESCO, 2019)

303



fenómenos meteorológicos extremos40, mientras 
que otras iniciativas adoptan un enfoque regional 
multiamenaza41.

En la sección 8.4 se indicó que la financiación del 
riesgo de desastres es una esfera de la cooperación 
para el desarrollo internacional en plena expansión 
que debe someterse a análisis más exhaustivos 
para el futuro monitoreo de la meta f) del Marco 
de Sendai. También constituye un ámbito en el que 
se están estableciendo mecanismos regionales, 
además de los globales, sobre todo en las regiones 
con un grado de exposición elevado. Entre ellos se 
incluyen el CCRIF SPC, creado en 2007 como un 
mecanismo paramétrico de seguros42; la Capacidad 
Africana para la Gestión de Riesgos, un organismo 
especializado de la UA fundado en 2012, y la African 
Risk Capacity Insurance Company Limited conexa43; 
la Pacific Catastrophe Risk Insurance Company, 
que se estableció en 2012 como un mecanismo 
multinacional soberano de mancomunación de 
riesgos44, y el nuevo mecanismo de la ASEAN, el 
Mecanismo de Seguros ante Riesgos de Desastre 
de Asia Sudoriental, que se encuentra en fase de 
prueba45. Recientemente, la CESPAP ha identificado 
áreas de cooperación importantes sobre la 
financiación del riesgo en la región de Asia y el 
Pacífico46. En el capítulo 12 también se estudia la 
relevancia que tiene la financiación del riesgo de 
desastres para implementar el Marco Sendai a 
escala nacional y local, y se explica el modo en 
que la financiación puede ser un punto de partida 
para integrar la RRD en el desarrollo (véase la 
sección 12.3.5).

Existen múltiples tipos de alianzas y mecanismos 
para la cooperación y la planificación regionales 
de la RRD. El Marco de Sendai promueve que se 
establezcan nuevas alianzas y redes, así como usar 
procesos intergubernamentales más tradicionales. 
Es posible que se necesiten nuevos modelos para 
trabajar en los distintos compartimentos sectoriales y 
en diferentes zonas geográficas y escalas temporales, 
a fin de alejarse de los métodos habituales y aplicar 
un pensamiento estratégico con el que afrontar los 
riesgos inmediatos y a largo plazo. 

El siguiente resumen de los principales mecanismos 
regionales y de las funciones que desempeñan 
para ayudar a los Estados Miembros a implementar 
el Marco de Sendai en cada región del mundo se 
concentra en: a) las regiones con un alto grado 
de exposición a amenazas naturales y una gran 
cantidad de Estados de menor tamaño o ingresos 
más reducidos, y b) la innovación en la asistencia 
regional para lograr la gobernanza integrada del 
riesgo en cada uno de los marcos posteriores a 

2015. Por estos motivos, se presta más atención a 
los avances conseguidos en África, Asia Sudoriental, 
América Central, el Caribe y el Pacífico.

10.1.1 
África

Las amenazas naturales y las causadas por el ser 
humano que afectan a África —entre las que se 
incluyen la sequía, las inundaciones, los ciclones, 
los seísmos, las epidemias, la degradación ambiental 
y las amenazas tecnológicas— constituyen el origen 
de los desastres. Si bien se prevé que los esfuerzos 
encaminados a reducir el grado de exposición y la 
vulnerabilidad, respaldados por la rendición de 
cuentas en todos los niveles, mitiguen los riesgos 
de desastres, las pérdidas económicas son cada 
vez mayores y los desastres se han convertido en un 
obstáculo para el desarrollo sostenible47. 

La Declaración de Túnez sobre la Aceleración de la 
Implementación del Marco de Sendai y la Estrategia 
Regional Africana para la Reducción de los Riesgos 
de Desastre fue una de las dos  declaraciones 
aprobadas en la Plataforma de África y los Países 
Árabes para la Reducción del Riesgo de Desastres, 
celebrada en 2018. Con ella, se reiteró la urgencia de 
desplegar la estrategia que inicialmente se aprobó 
en 200448, y se reforzó el Programa de Acción para 
la Aplicación del Marco de Sendai en África de 2016, 
que ya había recibido apoyo político49. El Programa 
de Acción tiene los siguientes objetivos: a) redoblar 
el compromiso político con la RRD; b) mejorar la 
identificación y la evaluación de los riesgos de 
desastre; c) fomentar la gestión del conocimiento 
para la RRD; d) concienciar más a la población 
acerca de la RRD; e) mejorar la gobernanza de las 
instituciones dedicadas a la RRD; y f) integrar la 
RRD en la gestión de la respuesta de emergencia. 
Toma como fundamento la labor intergubernamental 
de RRD realizada por la UA y las comunidades 
económicas regionales en África.

De manera específica, el Programa de Acción 
se vincula con la presentación de informes en el 
contexto del Marco de Sendai, y su sistema para 
monitorear y presentar información se validó 
mediante un acuerdo oficial con los Estados 
miembros de la UA. La Comisión de la UA supervisa 
los progresos alcanzados por las comunidades 
económicas regionales a la hora de conseguir 
los objetivos del Programa de Acción. Como 
paso siguiente, las comunidades económicas 
regionales orientan su implementación a nivel 
subregional, en cooperación con sus Estados 
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miembros respectivos. Los progresos realizados se 
examinarán empleando los sistemas y mecanismos 
de supervisión global y regional existentes, y se 
espera que cada Estado miembro y comunidad 
económica regional presente un informe bienal 
a través del Monitor del Marco de Sendai. Los 
informes que se generen contribuirán al monitoreo 
de los progresos alcanzados en relación con 
el Marco de Sendai y el Programa de Acción50. 
Asimismo, la información obtenida en el monitoreo 
se usa para apoyar las reuniones ministeriales 
sobre RRD, la Plataforma Regional Africana, el 
Grupo de Trabajo de África sobre la Reducción del 
Riesgo de Desastres, y los procesos de revisión 
y la programación en materia de RRD a todos 
los niveles. Se trata, por tanto, de un mecanismo 
regional de múltiples niveles que ayuda a los 
Estados Miembros brindándoles información y 
herramientas para la implementación; facilita la 
cooperación subregional y regional por medio 
de las comunidades económicas regionales y 
las funciones y las plataformas regionales de 
la Comisión de la UA; y favorece presentar los 
informes de acuerdo con el Marco de Sendai.

El enfoque regional de la UA ha dado lugar a 
un entorno propicio para que las comunidades 
económicas regionales y los Estados miembros 
promuevan políticas y estrategias de RRD que centren 
su atención en los riesgos regionales y aprovechen 
las estructuras institucionales existentes. Por 
consiguiente, cada comunidad económica regional 
cuenta con sus propios métodos y mecanismos.

La SADC ya disponía de un plan estratégico en 
consonancia con el Marco de Acción de Hyogo y la 
Estrategia Regional Africana de 2004. Posteriormente, 
en 2016, el Consejo de Ministros de la SADC aprobó 
la Estrategia Regional de Preparación y Respuesta 
en Casos de Desastre para 2017-2030, que estaba 
en consonancia con el Marco de Sendai. El Consejo 
de la SADC tiene pendiente aprobar un proyecto 

de plan estratégico en materia de RRD para 2017-
2030, así como un estudio regional sobre la RRD 
y la adaptación al cambio climático51. En 2018, la 
Conferencia Regional sobre la Reducción del Riesgo 
de Desastres de la SADC reconoció la importancia de 
las estrategias, los planes y los marcos regionales, 
al tiempo que instó a la SADC a dar un paso más, 
un paso que ayude a acelerar  la implementación del 
Marco de Sendai y a conseguir los ODS y las demás 
agendas clave del marco para después de 201552. 

En el Cuerno de África, la IGAD se concentra desde 
2011 en el riesgo de sequía regional a través de su 
Iniciativa para la Resiliencia frente a los Desastres 
Causados por la Sequía53; además, la Política para 
la Reducción del Riesgo de Desastres de la CEDEAO 
lleva en vigor desde 200654. Ninguna de estas 
comunidades económicas regionales ha aprobado 
todavía nuevas políticas regionales basadas en el 
Marco de Sendai, aunque la iniciativa de la IGAD 
sobre la sequía es un enfoque permanente que 
intenta subsanar, de forma sostenible y holística, 
las consecuencias que tienen las sequías y las 
perturbaciones relacionadas en la región de la 
IGAD. La iniciativa sigue proporcionando un marco 
común para concebir programas nacionales 
y subregionales que busquen potenciar la resiliencia 
ante la sequía fomentando la sostenibilidad en la 
región. La IGAD también interviene a nivel práctico, 
por ejemplo, a través del proyecto Fomento de la 
Resiliencia ante Desastres mediante la Gestión 
del Riesgo y la Adaptación al Cambio Climático, 
implementado junto con el GFDRR y los servicios 
nacionales meteorológicos e hidrometeorológicos55. 
Esto evidencia la adopción de un enfoque integrado 
para abordar los riesgos climáticos y de desastres, 
de conformidad con los marcos más amplios para 
después de 2015. 

Además, la CEDEAO ha concentrado sus esfuerzos 
en poner en práctica el Marco de Sendai, así como 
en fomentar la capacidad para desarrollar la 

40 (OMM, 2018)
41 (Sistema Regional Integrado de Alerta Temprana Multirriesgos, 
2019)
42 (CCRIF, 2019)
43  (Capacidad Africana para la Gestión de Riesgos, 2019)
44  (Pacific Catastrophe Risk Assessment and Financing 
Initiative, 2019)
45 (Reunión de Ministros de Finanzas de la ASEAN, 2018)
46 (CESPAP, 2018)
47 (UA, 2004); (International Institute for Sustainable 

Development, 2016)
48 (UA, 2004)
49 (UA, 2016); (Mauricio, 2016)
50 (UA, 2016) 
51 (SADC, 2018b)
52 (SADC, 2018a)
53 (IGAD, 2019); (IDDRSI, 2014)
54 (Comunidad Económica de los Estados de África 
Occidental (CEDEAO), 2006)
55 (Banco Mundial, 2019)
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meta e) de este Marco56 y en promover servicios 
hidrometeorológicos de mejor calidad, los cuales 
hagan frente a los riesgos de inundación y sequía 
en África Occidental57.  

Esta pequeña muestra de los mecanismos regionales 
y subregionales existentes en África corrobora que, 
además de estar vinculados con el monitoreo global, 
también tienen un alcance geográfico específico, que 
se basa en los riesgos que comparten los distintos 
Estados Miembros de cada subregión. Por lo tanto, 
forman parte del entorno propicio para implementar 
el Marco de Sendai en los planos internacional, 
regional y subregional. En ese entorno proporcionan 
asistencia directa a los Estados Miembros y fomentan 
su capacidad intercambiando conocimientos 
especializados regionales, accediendo a recursos 
internacionales y ejecutando estrategias regionales.

10.1.2 
Las Américas y el Caribe

La región de las Américas y el Caribe está muy 
expuesta a multitud de amenazas naturales, 
como sequías, seísmos, inundaciones, incendios 
forestales, huracanes, deslizamientos de tierra, 
tsunamis y erupciones volcánicas. Periódicamente 
tienen lugar los fenómenos de El Niño y La Niña, 
que agravan las repercusiones de los fenómenos 
hidrometeorológicos. 

En la VI Plataforma Regional para la Reducción del 
Riesgo de Desastres en las Américas, celebrada en 
junio de 2018, se aprobó el Plan de Acción Regional 
para la Implementación del Marco de Sendai en 
las Américas58, un plan no vinculante que supone 
un paso adelante hacia la realización de esfuerzos 
regionales más amplios para ayudar a los países a 
fomentar la resiliencia de las comunidades y reducir 
el riesgo de desastres y sus efectos59. El plan de 
acción facilita aún más la implementación del 
Marco de Sendai en las Américas y el Caribe, al 
identificar aquellas iniciativas regionales que 
contribuyen a una o varias de las prioridades 
de acción del Marco de Sendai60, y respeta el 
enfoque primordial del Marco de Sendai con el 
que se abarca a todo el conjunto de la sociedad. 
Los Estados Miembros, las organizaciones de 
la sociedad civil, los voluntarios y otros agentes 
pertinentes pueden promover de manera colectiva 
las iniciativas que lo integran.

En la reunión ministerial de alto nivel que se celebró 
en 2018 en el marco de la misma Plataforma 
Regional, se aprobó la Declaración de Cartagena, 

en la que se afirma el compromiso político de la 
región con el Marco de Sendai, incluida la adopción 
de un enfoque integrado respecto de los acuerdos 
posteriores a 2015, y se señala la importancia del 
Plan de Acción Regional61. 

El Caribe

Los Estados del Caribe fueron los primeros 
que adoptaron enfoques intergubernamentales 
coordinados para gestionar el riesgo de desastres, 
dado que comparten un alto grado de exposición 
a las amenazas naturales y, en su mayoría, son 
pequeñas economías en desarrollo con una cantidad 
relativamente limitada de recursos para gestionar los 
riesgos. 

De las instituciones de la Comunidad del Caribe, 
la Agencia de Gestión de Emergencias y Desastres 
del Caribe (CDEMA) atiende a 18 Estados, en su 
mayoría países de bajos ingresos o PEID. El CDEMA 
ha prestado asistencia en la región desde la década 
de 1990 gracias a instrumentos como las leyes 
y normativas modelo para la gestión integral de 
los desastres de 201362. En la región del Caribe, el 
concepto de gestión integral de los desastres engloba 
la RRD y el desarrollo sostenible, y el CDEMA opera en 
un marco de gestión integral de los desastres desde 
2001. La actual Estrategia para la Gestión Integral de 
los Desastres (2014-2024), aprobada por los Estados 
Miembros, está armonizada con el Marco de Sendai63.  

La Estrategia para la Gestión Integral de los Desastres 
(2014-2024) cuenta con cuatro esferas prioritarias: 
a) el fortalecimiento de los acuerdos institucionales 
para la gestión integral de los desastres; b) el 
aumento y el mantenimiento de la gestión de los 
conocimientos y el aprendizaje para la gestión integral 
de los desastres; c) la mejor integración de la gestión 
integral de los desastres en niveles sectoriales; 
y d) el fomento y el mantenimiento de la resiliencia 
comunitaria. Los Estados miembros del CDEMA lo 
informan directamente sobre la implementación 
de la Estrategia para la Gestión Integral de los 
Desastres mediante sus auditorías nacionales y el 
Marco de Gestión del Rendimiento, que incluye una 
serie de indicadores acordes con los indicadores 
de las siete metas mundiales del Marco de Sendai. 
Con el objetivo de respaldar la implementación de la 
estrategia, el CDEMA se sirve de un plan institucional 
y una política para presentar informes y evaluar el 
monitoreo de la gestión integral de los desastres, así 
como de auditorías nacionales destinadas a detectar 
las lagunas y necesidades en el plano nacional, 
la programación del trabajo de los países y el Marco 
de Gestión del Rendimiento general. 
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En este sentido, se puede considerar al CDEMA un 
ejemplo de un mecanismo regional arraigado que 
está bien adaptado para satisfacer las necesidades 
de un grupo de Estados miembros bastante 
similares que se enfrentan a las mismas amenazas 
regionales. Ya fue el precursor de la integración de la 
RRD y el desarrollo sostenible mediante el concepto 
regional de la gestión integral de los desastres. Por 
consiguiente, el CDEMA ha podido ayudar fácilmente 
a que los Estados miembros apliquen el enfoque 
integrado del Marco de Sendai para la gobernanza 
del riesgo basándose en su nueva estrategia regional 
armonizada con dicho marco, pero empleando los 
mecanismos a su alcance.

América Central

Los Estados de América Central también disponen 
desde hace t iempo de mecanismos para la 
cooperación y coordinación regional en la gestión 
del riesgo de desastres. Continúan trabajando 
activamente e innovando en la implementación del 
Marco de Sendai.

Los Jefes de Estado del Sistema de la Integración 
Centroamericana (SICA) aprobaron en diciembre 
de 2017 la PCGIR64. Esta política está plenamente 
armonizada con el Marco de Sendai, los ODS y 
el Acuerdo de París, y sirve para orientar la GRD 
en los planos regional y nacional, en especial en 
el caso de los Estados Miembros que ya forman 
parte del organismo especializado del SICA, el 
Centro de Coordinación para la Prevención de los 
Desastres Naturales en América Central y República 
Dominicana (CEPREDENAC).  Fundado hace 
decenios, el CEPREDENAC es el mecanismo que 
coordina a los organismos de GRD de los Estados 
Miembros del SICA66. 

La PCGIR constituye el principal instrumento político 
público de la región de América Central para la GRD 
en el marco del SICA, y está compuesta por cinco 
pilares principales: a) la RRD en las inversiones 
públicas y privadas orientadas a alcanzar un 

desarrollo económico sostenible, en relación con 
las prioridades 1 y 3 del Marco de Sendai; b) el 
desarrollo y la compensación social para reducir la 
vulnerabilidad, en relación con las prioridades 1, 2 y 
3 de Sendai; c) la GRD asociada al cambio climático, 
en relación con las prioridades 1 y 2 del Marco de 
Sendai; d) la gestión y la gobernanza del uso de 
la tierra, en relación con las prioridades 2 y 3 del 
Marco de Sendai; y e) la gestión de desastres y la 
recuperación posterior, en relación con la prioridad 4 
del Marco de Sendai. Por otro lado, el Plan Regional 
de Reducción de Riesgo de Desastres 2019-202367, 
formulado en virtud de la PCGIR, intenta contribuir 
a integrar la reducción de los desastres en el 
desarrollo sostenible de los Estados miembros del 
SICA, y complementa esa integración entre el Marco 
de Sendai y los ODS a nivel global. 

Por consiguiente, el marco normativo de América 
Central para la RRD, alineado con el Marco de Sendai, 
no solo ha establecido una cooperación duradera 
entre los Estados miembros del SICA, sino que 
también la ha ampliado para respaldar la integración 
de las agendas para después de 2015. Además del 
CEPREDENAC, el SICA cuenta con otras fuentes 
de integración, en especial las organizaciones 
regionales dedicadas a los ámbitos del medio 
ambiente, el cambio climático, y el agua y el clima. 
Los tres órganos intergubernamentales que integran 
el subsistema ambiental del SICA han establecido 
un mecanismo activo que tiene por objeto evitar 
la competencia y llevar a cabo actividades de 
promoción conjuntas.

El CEPREDENAC se financia con las contribuciones 
anuales de los Estados miembros y obtiene una 
cantidad considerable de recursos a través de la 
cooperación internacional. De este modo, sirve 
también como ejemplo del planteamiento regional 
para las inversiones internacionales del que una 
organización regional activa puede servirse con 
eficiencia para apoyar mejor a sus Estados miembros. 
Esto reviste especial importancia en una región donde 
los países comparten un nivel elevado de riesgo; 
donde en su mayoría son economías en desarrollo, 
con una población relativamente reducida; y donde, 

56 (CEDEAO y UNDRR, 2018)
57 (CEDEAO, 2018)
58 (Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo de Desastres 
y UNDRR, 2018)
59 (UNDRR, 2017c)
60 (UNDRR, 2017c)
61 (VI Plataforma Regional para la Reducción del Riesgo de 
Desastres en las Américas, tercera reunión de alto nivel de ministros 
y autoridades, 2018); (UNDRR, 2016)

62 (CDEMA, 2013)
63 (CDEMA, 2014)
64 (Centro de Coordinación para la Prevención de los Desastres 
Naturales en América Central y República Dominicana, 2010)
65 (Sistema de la Integración Centroamericana, 2019)
66 (CEPREDENAC, 2019)
67 (Centro de Coordinación para la Prevención de los Desastres 
Naturales en América Central y República Dominicana y Banco 
Mundial, 2014)
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por tanto, no dispondrían de los recursos nacionales 
necesarios para desarrollar por su cuenta dichas 
herramientas y recursos.

América del Sur

En América del Sur, los cuatro Estados miembros 
de la Comunidad Andina —Colombia, el Ecuador, el 
Perú y el Estado Plurinacional de Bolivia— ya han 
aprobado la Estrategia Andina para la Gestión del 
Riesgo de Desastres 2017-2030, que está armonizada 
con el Marco de Sendai y se sustenta en la estrategia 
anterior de 2005. La nueva estrategia quiere reforzar 
las capacidades institucionales de sus Estados 
miembros para mejorar la GRD, la reducción y la 
prevención y  respaldar la armonización de los 
sistemas de información sobre el riesgo de desastres. 
En este trabajo, cuenta con el apoyo del Comité 
Andino para la Prevención y Atención de Desastres. 
También busca prestar su apoyo para formular 
políticas e implementarlas, así como estrategias y 
planes nacionales, regionales y sectoriales sobre 
la GRD que promuevan el desarrollo sostenible y la 
inclusión social entre los países andinos, como ponen 
de relieve el Plan de Implementación de la Estrategia 
Andina para la Gestión del Riesgo de Desastres 2019-
2030 y sus indicadores conexos. Por lo tanto, engloba 
la agenda para 2015 en su conjunto, al mismo tiempo 
que proporciona orientaciones y refuerza la capacidad 
de sus Estados miembros para llevar a la práctica 
las prioridades y el objetivo del Marco de Sendai y 
alcanzar la meta e). 

La Reunión de Ministros y Altas Autoridades de 
Gestión Integral de Riesgos de Desastres es la 
entidad técnica intergubernamental del Mercado 
Común del Sur (MERCOSUR) dedicada a la RRD. 
En el momento de redactar el presente GAR, el 
MERCOSUR estaba preparando su estrategia 
quinquenal para la reducción del riesgo.

Los dos mecanismos subregionales de América 
Central y el Caribe, establecidos hace tiempo, han 
adaptado su cooperación y su labor de fomento de 
la capacidad para respaldar la implementación del 
Marco de Sendai. En América del Sur, los Estados 
miembros andinos han creado un nuevo mecanismo. 
Se trata de avances muy positivos que incluyen a los 
Estados miembros de la región que se encuentran 
más expuestos a las amenazas y al riesgo de 
desastres.

10.1.3 
Estados Árabes

Históricamente, la región árabe ha estado expuesta 
a la actividad sísmica68. Más recientemente, se 
ha enfrentado a retos derivados de los riesgos 
secundarios v inculados al  desplazamiento 
de personas y las tendencias migratorias, la 
propagación de epidemias ,  la  insegur idad 
alimentaria, los conflictos y el desorden público, la 
rápida urbanización, la degradación ambiental y la 
escasez de agua69.  

En enero, se aprobó la Estrategia Árabe para la 
Reducción del Riesgo de Desastres (2030), que 
los Jefes de Estado hicieron suya posteriormente 
en la Cumbre de la Liga Árabe, celebrada en abril 
de 201870. La estrategia está en consonancia 
con el Marco de Sendai y los ODS, y prioriza un 
enfoque multisectorial que reduzca de manera 
considerable el riesgo de desastres en la región 
árabe para 203071. Se trata, en esencia, de un 
marco para impulsar que progresen los ámbitos 
medulares de la implementación ya consensuados 
y para producir un programa de trabajo detallado 
que se divida en tres fases de aquí a 2030. Estos 
instrumentos se implementarán gracias a la 
cooperación, en diversos grados, con asociados 
humanitarios y para el desarrollo72. En una sesión 
extraordinaria del Mecanismo de Coordinación 
Árabe para la Reducción del Riesgo de Desastres, 
que tuvo lugar en enero de 2018, se aprobó la 
primera fase del programa de trabajo. 

Asimismo, se completó una matriz bienal para 
2019-2020, la cual define una hoja de ruta de metas 
regionales con plazos concretos que se aprobó 
como documento final de la Plataforma de África 
y los Países Árabes de 2018. Esta plataforma 
también ratificó la Declaración de Túnez sobre la 
Reducción del Riesgo de Desastres73. 

Por último, la Liga de los Estados Árabes (LEA) 
coordina las futuras actividades destinadas a 
implementar la estrategia regional. Junto con sus 
organizaciones técnicas, la LEA incorpora medidas 
sobre RRD en los proyectos y los programas de 
asistencia técnica de todos los Estados árabes. 
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10.1.4 
Asia y el Pacífico 

La región de Asia y el Pacífico está enormemente expuesta a las amenazas hidrometeorológicas, geofísicas 
y causadas por el ser humano. Aunque los países que la integran presentan distintos niveles de desarrollo 
económico, muchos de ellos son economías en desarrollo con bajos ingresos. Al encontrarse en el 
denominado Cinturón de Fuego del Pacífico, numerosos países de Asia y el Pacífico se enfrentan a constantes 
riesgos sísmicos, volcánicos y de tsunami74. Las amenazas hidrometeorológicas, agravadas por el cambio 
climático, tienen repercusiones negativas para el desarrollo social y económico. Asia y el Pacífico es la región 
donde se producen desastres con más frecuencia y, a pesar de los considerables progresos logrados en el 
ámbito de la RRD, sigue concentrando la mitad de las repercusiones globales causadas por desastres en 
cuanto a la mortalidad y al número de personas afectadas75. Por este motivo, resulta imprescindible integrar 
las medidas de RRD en los programas y sectores del desarrollo, así como en la adaptación al cambio climático. 

El Primer Ministro de Mongolia, Khurelsukh Ukhnaa, en la Conferencia Ministerial de Asia sobre la Reducción del Riesgo de 
Desastres 
(Fuente: UNDRR)

68 (Estrategia Árabe para la Reducción del Riesgo de Desastres 
(2030), 2018)
69 (Estrategia Árabe para la Reducción del Riesgo de Desastres 
(2030), 2018)
70 (LEA, 2018)
71 (Estrategia Árabe para la Reducción del Riesgo de Desastres 
(2030), 2018)

72 (Estrategia Árabe para la Reducción del Riesgo de Desastres 
(2030), 2018)
73  (UA, 2018)
74  (APEC, 2016)
75  (Conferencia Ministerial de Asia sobre la Reducción del 
Riesgo de Desastres, 2018)
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Asia

En junio de 2014, la Sexta Conferencia Ministerial 
de Asia sobre la Reducción del Riesgo de Desastres 
y la Alianza para la Reducción de los Desastres en 
Asia, dentro de la EIRD, acordaron desarrollar un plan 
regional para el marco posterior a 2015. Más tarde, 
se concluyó y aprobó el Plan Regional de Asia para 
la Aplicación del Marco de Sendai para la Reducción 
del Riesgo de Desastres 2015-2030 en la Conferencia 
Ministerial de Asia sobre la Reducción del Riesgo de 
Desastres de 2016, que se celebró en la India. 

El Plan Regional de Asia tiene por objeto proporcionar: 
a) orientaciones normativas amplias que guíen la 
implementación del Marco de Sendai en el contexto 
de las agendas para el desarrollo sostenible de la 
región para 2030; b) una hoja de ruta a largo plazo 
que englobe el período de 15 años del Marco de 
Sendai y defina un itinerario cronológico para hacer 
realidad las prioridades, con el objetivo de alcanzar 
las siete metas mundiales; y c) un plan de acción 
bienal que incluya actividades específicas que 
sean priorizadas a partir de la hoja de ruta a largo 
plazo y estén armonizadas con las orientaciones 
normativas76. El plan insiste en que su objetivo es 
orientar y respaldar la implementación del Marco 
de Sendai a escala nacional, no sustituir los planes 
nacionales, por lo que define actividades prioritarias 
regionales encaminadas a respaldar las actuaciones 
nacionales y locales; a promover el intercambio de 
buenas prácticas, conocimientos e información entre 
el sector gubernamental y las partes interesadas; y a 
fortalecer la cooperación regional para contribuir a la 
implementación del Marco de Sendai.

La Conferencia Ministerial de Asia sobre la Reducción 
del Riesgo de Desastres celebrada en julio de 2018 
en Mongolia ofreció la primera ocasión para evaluar 
la implementación del Plan Regional de Asia. Esa 
reunión tuvo como principal resultado el actual Plan 
de Acción 2018-2020, que destaca que los principales 
hitos que deben alcanzarse son la creación de 
plataformas y mecanismos de coordinación 
nacionales para la RRD y la incorporación de la RRD 
en los planes de desarrollo. El plan de acción propone 
reforzar el papel que desempeña el Mecanismo de 
Coordinación Regional de Asia y el Pacífico para 
ayudar a los países a avanzar en la implementación 
del Marco de Sendai77. 

Con la atención puesta en dimensión del desarrollo 
económico, en 2015 los dirigentes del APEC 
aprobaron oficialmente el Marco para la Reducción 
del Riesgo de Desastres del APEC. Este marco se 
concentra en el fenómeno de la “nueva normalidad”, 
que demuestra el aumento de frecuencia, el alcance 

y la variedad de los desastres y la consiguiente 
interrupción de las cadenas de producción y 
suministro interrelacionadas78. El marco constituye 
un plan para ampliar las economías que sean 
resilientes a los desastres y prioricen el desarrollo 
inclusivo y sostenible. Sobre esa base, el Plan de 
Acción del APEC para la Reducción del Riesgo de 
Desastres se concibió con el fin de hacer efectivo 
el Marco del APEC y, en una declaración conjunta 
ministerial de 2015, se prometió proporcionarle 
financiación. Su objetivo, redoblar la cooperación en 
materia de RRD, se hará efectivo a través del APEC79. 
El plan de acción abarca cuatro pilares de la RRD con 
esferas específicas de cooperación y actividades, 
asociados responsables, plazos e indicadores. 

Las pr incipales organizaciones interguber-
namentales subregionales de Asia cuentan con 
mecanismos de larga data para cooperar en la 
“gestión de desastres” a nivel regional. Si bien no 
guarda coherencia con la terminología acordada por 
el grupo de trabajo intergubernamental de expertos 
de composición abierta sobre los indicadores y 
la terminología relacionados con la reducción del 
riesgo de desastres, “gestión de desastres” es el 
término preferido en la región y también engloba 
elementos de la RRD que se suelen describir con el 
término “mitigación”. 

El Acuerdo de la ASEAN sobre Gestión de Desastres 
y Respuesta de Emergencia entró en vigor en 2009. 
Sus planes de trabajo en curso hacen hincapié en 
la preparación y la respuesta en casos de desastre 
y en la mitigación, pero no están armonizados 
específicamente con el Marco de Sendai80. Sin 
embargo, el  nuevo acuerdo de la ASEAN en 
materia de cooperación económica, ASEAN 
2025: Avanzando Juntos, tiene el objetivo clave 
de crear una comunidad resiliente con mayores 
capacidades para adaptarse a las vulnerabilidades 
sociales y económicas, los desastres, el cambio 
climático, así como a las amenazas y los desafíos 
emergentes, y darles respuesta (12.4)81. La ASEAN 
y las Naciones Unidas han desarrollado el Plan de 
Acción Estratégico Conjunto sobre la Gestión de 
los Desastres para 2016-2020, la tercera edición de 
este plan de acción82. En conjunto, estos tres planes 
de la ASEAN plantean la planificación regional del 
desarrollo y la gestión de desastres con un enfoque 
sumamente integrado. No obstante, aunque la 
implementación del Marco de Sendai figura en el 
plan de trabajo y el plan estratégico conjunto del 
Acuerdo de la ASEAN sobre Gestión de Desastres 
y Respuesta de Emergencia como una esfera para 
cooperar en la prevención y la mitigación de los 
desastres, no constituye una parte central de ellos, 
pues en gran medida se centran en la preparación 
y respuesta en casos de desastre y en el desarrollo 
económico.
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La Asociación de Asia Meridional para la Cooperación 
Regional (SAARC) también dispone desde hace 
tiempo de un marco regional para la gestión de los 
desastres83, pero hasta la fecha no ha acordado un 
mecanismo específico que ayude a los Estados 
miembros a implementar el Marco de Sendai.  

Pacífico

En una reunión celebrada en 2012, los dirigentes 
del Foro de las Islas del Pacífico convinieron en 
desarrollar un marco regional conjunto sobre el 
cambio climático y la GRD. Este reemplazaría a 
los dos marcos regionales distintos que existían, 
el Plan de Acción Marco de las Islas del Pacífico 
sobre Cambio Climático y el Marco de Acción del 
Pacífico para la Reducción del Riesgo de Desastres 
y su Gestión, los cuales finalizaron en 2015. 

Como ya se ha señalado, a partir de ese momento 
se desarrolló el Marco para el Desarrollo Resiliente 
en el Pacífico, que los dirigentes del Foro de las 
Islas del Pacífico hicieron suyo en la reunión de 
201684. Es el primer marco regional de este tipo y 
proporciona a los Estados Miembros, y a un amplio 
abanico de grupos de interesados, orientaciones 
estratégicas de alto nivel sobre cómo mejorar la 
resiliencia ante el cambio climático y los desastres, 
de modo que también contribuyan al desarrollo 
sostenible. 

El Marco para el Desarrollo Resiliente en el Pacífico 
imagina un futuro desarrollado y sostenible para la 
población, las sociedades, las economías, las culturas 
y los entornos naturales de la región del Pacífico. 
Insta a las partes interesadas locales y regionales a 
que colaboren de manera trascendental, con vistas 
a paliar la incidencia del desarrollo económico 
basado en el carbono, la urbanización no planificada, 
la destrucción de los ecosistemas, la pobreza, la 
desigualdad, las limitaciones institucionales y en la 
capacidad, y la toma fragmentada de medidas para 
reforzar la resiliencia y la sostenibilidad y proteger los 
beneficios del desarrollo. 

El Marco para el Desarrollo Resiliente en el Pacífico 
no es prescriptivo, sino que sugiere una serie de 
acciones prioritarias de las que grupos compuestos 
por múltiples interesados pueden servirse según 
les convenga. Determinadas acciones recurren a 
la implementación regional, mientras que otras 
necesitan ser articuladas a nivel nacional para que 
puedan atender las prioridades y necesidades de 
cada contexto específico85.  

En 2018, en la reunión que celebraron en Nauru, 
los dirigentes del Foro de las Islas del Pacífico 
reafirmaron su compromiso con el Marco para el 
Desarrollo Resiliente en el Pacífico y reconocieron 
el valor y la importancia de adoptar un enfoque 
multisectorial para hacer frente al cambio climático 
y sus efectos. Los dirigentes también aceptaron 
establecer un acuerdo regional de gobernanza del 
riesgo por medio de la Alianza para la Resiliencia en 
el Pacífico y su Equipo de Tareas86.  

Los dirigentes del Pacífico crearon en 2017 la 
Alianza para la Resiliencia en el Pacífico, por un 
período inicial de prueba de dos años, con el fin 
de apoyar que se implementara el Marco para el 
Desarrollo Resiliente en el Pacífico y la integración 
general de la agenda sobre la gobernanza del riesgo. 
La Alianza impulsa la coordinación y la colaboración 
y está formada por cuatro componentes principales 
que conforman su estructura de gobernanza: a) un 
equipo de tareas integrado por 15 grupos (5 puestos 
para países y territorios, 5 para la sociedad civil y el 
sector privado, y 5 para organizaciones regionales 
y asociados para el desarrollo); b) una unidad de 
apoyo que facilita el funcionamiento efectivo del 
equipo de tareas; c) un grupo de trabajo técnico 
destinado a respaldar la consecución de los tres 
objetivos del Marco para el Desarrollo Resiliente en 
el Pacífico; y d) una reunión sobre la resiliencia en el 
Pacífico que fusiona y consolida las reuniones sobre 
cambio climático, respuesta en casos de desastre, 
preparación y reducción del riesgo existentes en 
el plano regional y que, además, abre la puerta a 
reforzar la colaboración con la comunidad para el 
desarrollo en su conjunto.

76 (Conferencia Ministerial de Asia sobre la Reducción del 
Riesgo de Desastres, 2016)
77 (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2018a)
78 (APEC, 2016)
79 (APEC, 2016)
80 (ASEAN, 2005); (ASEAN, 2016a)
81 (Secretaría de la ASEAN, 2015)

82 (ASEAN, 2016b)
83 (SAARC, 2007); (Ministros de Medio Ambiente de la SAARC, 
2006)
84 (SPC, 2016)
85 (SPC, 2016)
86 (Departamento de Asuntos Exteriores y Comercio de 
Australia, 2018)
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10.1.5 
Europa y Asia Central

Al igual que otras regiones, Europa está expuesta 
a multitud de amenazas naturales, como seísmos, 
sequías, inundaciones, tormentas, incendios 
forestales,  avalanchas y deslizamientos de 
tierra (que constantemente ocasionan pérdidas 
económicas y humanas), así como a diversas 
amenazas tecnológicas. Los datos indican que 
su vulnerabilidad a las amenazas específicas de 
la región va en aumento, lo que contrasta con su 
capacidad regional, la conciencia respecto de las 
amenazas naturales y la base de conocimientos 
sobre RRD de que dispone. 

Las políticas de la UE en materia de GRD han 
sentado las bases para implementar algunas de las 
recomendaciones del Marco de Sendai, como las 
referentes a la protección civil, la cooperación para el 
desarrollo y la ayuda humanitaria que están en curso87. 
Dentro de su sistema de protección civil, el modus 
operandi de la UE en el campo de la RRD es, en gran 
medida, su impronta: reúne a sus Estados miembros 
en torno a una política común, muestra los retos que 
comparten todos ellos, señala la necesidad de resolver 
colectivamente esos retos, y proporciona una serie de 
respuestas mediante directrices, apoyo financiero, y el 
intercambio de conocimientos y experiencias a escala 
nacional88.  

La Hoja de Ruta del Foro Europeo para la Reducción 
del Riesgo de Desastres 2015-2020 se elaboró con 
el fin de orientar la implementación, por parte de 
Europa, de las cuatro prioridades de acción y las 
siete metas mundiales del Marco de Sendai. Para 
ello, se identificaron dos esferas prioritarias: a) el 
desarrollo o la revisión de estrategias nacionales 
y locales en materia de RRD, con arreglo a la meta 
e) del Marco de Sendai y sobre la base de los 
componentes fundamentales de las evaluaciones 
de los riesgos y de las bases de datos sobre las 
pérdidas causadas por desastres, y b) la integración 
de la RRD en diversos sectores, en especial el del 
cambio climático y el del medio ambiente89.  

Por su parte, la CE ha aprobado el Plan de Acción 
sobre el Marco de Sendai para la Reducción del 
Riesgo de Desastres (2016-2020): Un enfoque 
basado en el conocimiento de los riesgos de 
desastres para todas las políticas de la UE. Como 
tiene el objetivo de impulsar que se implementen el 
Marco de Sendai y otros acuerdos internacionales, 
este plan de acción fomenta que se incluyan en 
las políticas de la UE. Para ello, define, en cada 
ámbito clave, un conjunto de medidas que podrían 
sustentar un panorama político en la UE que tenga 
en cuenta los riesgos y esté más integrado90. Entre 
las principales esferas de implementación del plan 
de acción se encuentran las siguientes: a) fomentar 
el conocimiento de los riesgos en las políticas de 
la UE; b) aplicar un enfoque que englobe a toda la 
sociedad en la GRD; c) promover inversiones en la 
UE que tengan en cuenta los riesgos; y d) apoyar el 
desarrollo de un enfoque holístico de la GRD.

La segunda Plataforma Subregional de Asia 
Central y el Cáucaso Meridional, celebrada en 
2018, planteaba la integración de la RRD con la 
planificación para el desarrollo con un enfoque 
subregional91. La plataforma aprobó un plan de 
acción92, una hoja de ruta para las ciudades93 y la 
Declaración de Ereván, que contenía compromisos 
políticos para implementar el Marco de Sendai. 
La declaración se centra prioritariamente en 
alcanzar la meta e) para 2020, pero busca hacerlo 
en consonancia con la Agenda de 2030 para el 
Desarrollo Sostenible, el Acuerdo de París sobre 
el cambio climático, la Nueva Agenda Urbana 
y otros instrumentos pertinentes; además, busca 
reconocer la importancia de colaborar con los 
gobiernos locales a la hora de implementar la RRD y 
de invertir en ese ámbito94.  

87 (CE, 2016)
88 (Morsut, 2019)
89 (Foro Europeo para la Reducción del Riesgo de Desastres, 
2016)
90 (CE, 2016)
91 (UNDRR, 2018a)

92 (Plan de Acción para la Aplicación del Marco de Sendai 
para la Reducción del Riesgo de Desastres 2015-2030 en la 
Región de Asia Central y el Cáucaso Meridional, 2016)
93 (UNDRR, 2015a)
94 (Declaración de Ereván, 2018)
95  (Naciones Unidas, 2015a)
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Las metas y las prioridades del Marco de Sendai 
resaltan la  impor tancia de entender  mejor 
los riesgos y, en consecuencia, de mejorar la 
información sobre esta materia mediante el 
monitoreo, la evaluación, el mapeo y el intercambio 
(párr. 14)95. La prioridad de acción 1 —comprender 
el riesgo de desastres— recalca que se trata de 
un aspecto fundamental para reducir el riesgo y 
prevenir la aparición de nuevos riesgos (párrs. 21 
a 25). En el Marco de Sendai también se reitera, 
siguiendo la estela del Marco de Acción de Hyogo, 
la importancia de “fortalecer la gobernanza y la 
coordinación en materia de riesgo de desastres 
en las instituciones y los sectores pertinentes y la 
participación plena y significativa de los actores 
pertinentes a los niveles que corresponda” (párr. 14). 
Este concepto queda mejor plasmado en la prioridad 
de acción 2, fortalecer la gobernanza del riesgo de 
desastres para gestionar dicho riesgo (párrs. 26 a 
28). Estos dos aspectos del Marco de Sendai exigen 
una interacción constante entre la creación de 
información y su uso con miras a reducir los riesgos 
en toda la sociedad, incluidos los que afectan 
a los más vulnerables, y con la participación de los 
interesados oportunos. Estos son los elementos 
del Marco de Sendai más pertinentes para propiciar 
el desarrollo de estrategias y planes nacionales 
y locales de RRD bien fundamentados, como exige 
la meta e), y para implementarlos de forma efectiva.

10.2 
Entornos nacionales propicios para la 
reducción integrada del riesgo  
Los siguientes capítulos de esta parte se centran en las prácticas de los Estados Miembros orientadas a 
desarrollar e implementar estrategias y planes nacionales y locales de reducción del riesgo: en cómo se 
establecen, en cómo interactúan con la planificación del desarrollo y la adaptación al cambio climático, 
y en cómo funcionan en entornos urbanos y contextos delicados. Este enfoque y el uso extensivo de los 
estudios de casos nacionales y locales reconocen que los Estados Miembros tienen la función primordial 
de implementar el Marco de Sendai, la Agenda de 2030 y otros acuerdos para después de 2015. Antes de 
abordar los planes y las estrategias, resulta útil destacar algunos aspectos de los sistemas de gobierno, 
las legislaciones, la cultura y la percepción del riesgo nacionales que pueden favorecer u obstaculizar 
la reducción del riesgo y, en consecuencia, el desarrollo y la implementación efectiva de dichos planes. 
Debido al carácter único del entorno sociopolítico y físico y el perfil de riesgo de cada país, no es posible 
hablar de estos aspectos aportando datos concretos a nivel global. No obstante, como ya hizo el Marco 
de Acción de Hyogo, el Marco de Sendai identifica algunos factores nacionales clave que, pese a ser más 
generales que las metas y los indicadores específicos, resultan necesarios para alcanzar dichas metas.

En este contexto, conviene mencionar otros dos 
principios que atraviesan el Marco de Sendai. 
El primero atañe a la cuestión de la integración con las 
demás agendas globales para después de 2015. Esta 
cuestión no se aborda aquí por pulcritud intelectual, 
sino porque la comunidad internacional manifestó, 
mediante este y los demás acuerdos globales, que 
reducir y gestionar los riesgos de manera integrada, 
o adoptar un enfoque sistémico, es la única manera 
de lograr el desarrollo sostenible frente al riesgo 
de desastres y el cambio climático. El segundo se 
refiere a la igualdad de género y, específicamente, 
al empoderamiento las mujeres en el contexto 
de la RRD, junto con la noción más general de la 
inclusividad de las personas de todas las edades 
y capacidades. Constituye un elemento esencial 
para comprender el riesgo y los modos de percibirlo 
y para implicar a la comunidad en su conjunto en la 
toma de decisiones sobre cómo gestionar y reducir 
los riesgos de forma efectiva. Los jóvenes y las 
mujeres adquieren un carácter más central cuando 
se estudia el Marco de Sendai a la luz de las demás 
agendas y de las cuestiones que atienden —el ODS 5 
sobre la igualdad de género y el empoderamiento 
de las mujeres, por ejemplo—, y se tiene una mayor 
conciencia de la necesidad de garantizar la equidad 
intergeneracional en la respuesta al cambio climático 
y la prevención de los tipos de perturbaciones que 
pueden tener efectos nocivos y de larga duración 
sobre la salud y el bienestar, la educación y las 
oportunidades laborales de los jóvenes.
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10.2.1 
Marcos jurídicos e institucionales para la reducción del riesgo de desastres y el desarrollo

Las estrategias y planes de reducción del riesgo, la reducción del riesgo en la planificación del desarrollo 
y la asistencia prestada por los organismos gubernamentales para adaptarse al cambio climático no se 
producen de forma aislada. Las leyes, los decretos y las normativas de todos los gobiernos nacionales 
y locales recogen, casi invariablemente, la responsabilidad institucional relativa a desarrollar, obtener 
recursos, ejecutar y rendir cuentas por la eficacia de dichas estrategias y planes. De hecho, con frecuencia, 
las instituciones especializadas en GRD y adaptación al cambio climático se crean por ley o, cuando forman 
parte de mandatos ministeriales, están sujetas a normas y políticas formuladas a partir de la legislación en 
la materia96. 

Taller en Antigua y Barbuda 
(Fuente: UNDRR)

Por lo general, los Estados Miembros no elaboran 
leyes relativas únicamente a la RRD, dado que 
dicha iniciativa iría en contra del enfoque para la 
reducción integrada del riesgo del Marco de Sendai, 
así como de la visión que se está empezando a 
tener de los riesgos sistémicos, ya expuesta en el 
capítulo 2 del presente GAR. Los mandatos de RRD 
están integrados en marcos más amplios de RRD 
y gestión y, lo que es más importante, en diversas 
leyes sectoriales que no se interpretan, en términos 
generales, como marcos de gestión del riesgo. 
Entre ellos se encuentran los planes de zonificación 
y uso de las tierras; los códigos de construcción; 
las leyes de protección ambiental y lucha contra la 

contaminación, incluidas las evaluaciones de los 
efectos ambientales de los proyectos de desarrollo; 
la gestión de los recursos hídricos; la gestión de 
residuos sólidos y líquidos; y la pesquería, la fauna 
y los bosques. En otras palabras, existen marcos 
jurídicos pertinentes para casi todos los elementos 
de los riesgos generales contemplados en el Marco 
de Sendai. La naturaleza de estos mandatos, 
las instituciones que crean, los recursos que se 
destinan y el modo en que se comunican y trabajan 
como un sistema constituyen la infraestructura 
esencial para lograr una gobernanza efectiva de 
los riesgos que permita hacer frente a los riesgos 
sistémicos97.  
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96 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de 
la Media Luna Roja y PNUD, 2014b)
97 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de 
la Media Luna Roja y PNUD, 2014b)
98 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de 
la Media Luna Roja y PNUD, 2014a)
99 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de 
la Media Luna Roja, 2016a)
100 (ADPC, 2017b)

101 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de 
la Media Luna Roja, 2017)
102 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja 
y de la Media Luna Roja, 2015); (Federación Internacional de 
Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, 2016b)
103 (Neumayer y Plumper, 2007)
104  (Nishikiori et al., 2006) 
105  (Santos-Burgoa et al., 2018)
106  (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2015a)

Hay estudios que demuestran que existen pocos 
vínculos intersectoriales y que, a menudo, los 
interesados no gubernamentales tienen pocas 
oportunidades para participar en la gobernanza del 
riesgo a través de las instituciones públicas. Aun así, 
resultan fundamentales para propiciar u obstaculizar 
la realización de estrategias de gestión del riesgo 
efectivas y participativas en los planos nacional 
y local. Los Estados Miembros que deseen evaluar 
sus marcos jurídicos para lograr una RRD efectiva98 
tienen a su disposición múltiples investigaciones 
y  herramientas, incluida una gran cantidad de 
estudios de casos de países específicos99. También 
existen análisis más detallados sobre esferas 
prioritarias concretas —como el entorno jurídico 
e institucional propicio para que las pymes de Asia 
consigan la resiliencia ante desastres— que tienen 
en cuenta las necesidades existentes y adicionales 
en lo que respecta a la integración en los ámbitos 
de la GRD, la adaptación al cambio climático y el 
desarrollo empresarial100.

10.2.2 
Inclusión e igualdad

El Marco de Sendai exhorta a que la RRD se plantee 
desde un enfoque inclusivo, centrado en las personas 
y no discriminatorio, que preste especial atención 
a aquellas personas que se ven afectadas de 
manera desproporcionada por los desastres. Señala 
específicamente la importancia de implicar a “las 
mujeres, los niños y los jóvenes, las personas con 
discapacidad, los pobres, los migrantes, los pueblos 
indígenas [...] y las personas de edad, en el diseño y la 
aplicación de políticas, planes y normas” (párr. 7).

A partir de las pérdidas directas e indirectas 
que generan en las infraestructuras, los medios 
de subsistencia y las opor tunidades,  se ha 
comprobado que los desastres ponen en peligro 
las capacidades de las comunidades para llevar 
una vida digna y hacer realidad sus aspiraciones. 
Socavan las oportunidades sostenibles para el 
desarrollo. Por este motivo, resulta esencial incluir 
a todos los interesados procedentes y todos los 
principios de igualdad para entender cómo afectan 

estos riesgos sistémicos a distintos grupos de la 
población y decidir qué hacer al respecto. La RRD 
debe tener en consideración múltiples fuentes 
socioeconómicas de vulnerabilidad, como la edad 
(niños, jóvenes y personas de edad), la discapacidad, 
el origen étnico, la pobreza y, en circunstancias de 
desigualdad de género, a las mujeres como grupo. 

Igualdad de género y empoderamiento 

Las mujeres no son un grupo vulnerable per se, 
pero los distintos papeles asignados a cada género 
y la desigualdad de género han demostrado que, 
con frecuencia, los desastres tienen repercusiones 
socioeconómicas mayores para las mujeres que 
para los hombres101, e incrementan el riesgo de sufrir 
violencia por razón de género102. En determinados 
contextos, las mujeres presentan tasas más elevadas 
de fallecimientos y lesiones103, como se observa en 
algunas de las poblaciones afectadas por el tsunami 
que azotó Asia en 2004104. Esto, no obstante, puede 
depender enormemente de la cultura y el contexto 
específicos (p. ej., en Puerto Rico, el huracán María 
se cobró más víctimas mortales entre los hombres 
mayores de 65 años)105. Para garantizar una reducción 
del riesgo efectiva es imprescindible involucrar a 
las mujeres, de modo que las estrategias globales, 
regionales, nacionales y locales en materia de 
reducción del riesgo, desarrollo sostenible y cambio 
climático tengan en cuenta el modo en que viven los 
riesgos. Así lo reconocen el Marco de Sendai y, en 
mayor detalle, la Agenda de 2030 a través del ODS 5, 
relativo a la igualdad de género y el empoderamiento 
de las mujeres. Si se quiere alcanzar estos objetivos, 
se requiere que las mujeres redoblen su participación 
y asuman funciones decisorias en las instituciones y 
los procesos pertinentes.

El ODS 5 busca “[l]ograr la igualdad de género y 
empoderar a todas las mujeres y las niñas”106. 
La meta  5.5 del ODS  5 consiste en “[a]segurar 
la participación plena y efectiva de las mujeres 
y la igualdad de oportunidades de liderazgo a 
todos los niveles decisorios en la vida política, 
económica y pública”. Su consecución se medirá 
empleando los siguientes indicadores cuantitativos: 
proporción de escaños ocupados por mujeres en 
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los parlamentos nacionales y los gobiernos locales, 
y proporción de mujeres en cargos directivos107. 
Por supuesto,  los Gobiernos y los órganos 
legislativos nacionales pueden establecer metas 
más exigentes si así lo desean. De hecho, muchos 
fijan metas sobre la participación de las mujeres 
en la administración gubernamental en sus planes 
nacionales de desarrollo, pero también deben 
concebir maneras de llevarlas a la práctica. 

Partiendo del ODS 5, la Conferencia Regional de 
Asia y el Pacífico sobre el Género y la Reducción 
del Riesgo de Desastres formuló recomendaciones 
claras —las Recomendaciones de Ha Noi— referentes 
a la implementación del Marco de Sendai para 
promover la igualdad de género108. La Conferencia 
planteó las siguientes recomendaciones a los 
organismos gubernamentales, especialmente 
pertinentes para la gobernanza del riesgo, la legislación 
y las políticas: 

Por último, las recomendaciones destacan la 
necesidad de institucionalizar el liderazgo de las 
mujeres y de grupos diversos en la preparación, 
la respuesta, la recuperación y la reconstrucción 
en casos de desastre, y proponen que al menos 
el 40 % de los mecanismos nacionales y locales 
responsables de tomar decisiones sobre la 
preparación, la respuesta y la recuperación en casos 
de desastre estén integrados por mujeres y grupos 
diversos109. 

El cuidadoso análisis del Marco de Sendai, efectuado 
por las Recomendaciones de Ha Noi al aplicar 
la perspectiva del ODS 5, brinda a los Estados 
Miembros algunas opciones prácticas para abordar la 
representación de las mujeres a la hora de desarrollar 
estrategias que reduzcan el riesgo a nivel nacional 
y local, así como para implicar a las mujeres en las 
evaluaciones de las necesidades. Estos dos elementos 
pueden dar una idea más completa de los riesgos 
sistémicos a los que se enfrentan las mujeres como 
consecuencia de la desigualdad de género. De ahí que 
resulte imprescindible reconocer las repercusiones 
diferenciadas de los desastres y las acciones 
específicas para adoptar un enfoque inclusivo.

Protección de la infancia y participación de los 
jóvenes

Como se ha comentado en el capítulo 3 del presente 
GAR, los desastres afectan a las personas de diferente 
manera en distintas etapas de su ciclo vital y pueden 
tener efectos combinados. Aunque la infancia no 
equivale necesariamente a vulnerabilidad, la capacidad 
de afrontamiento de los niños y los jóvenes puede 
verse sobrepasada cuando se producen riesgos. Los 
niños corren mayor riesgo de ser separados de sus 
progenitores, familiares o cuidadores cuando ocurren 
desastres. Esta separación, causante de un enorme 
estrés, puede tener graves efectos negativos y de larga 
duración para su salud mental y su desarrollo. Los 
niños no acompañados y separados de sus familias 
pueden correr un mayor riesgo ante determinadas 
amenazas, como el secuestro, la trata, la venta, la 
adopción ilegal, la violencia sexual y por razón de 
género (incluida la prostitución y el matrimonio 
infantiles), la violencia física y el abandono, fenómenos 
todos ellos que se han observado después de 
desastres110. Disponer de estrategias para reducir el 
riesgo que incorporen aspectos de la protección infantil 
puede ayudar a prevenir y mitigar algunas de estas 
repercusiones en los niños. 

Los perfiles de vulnerabilidad infantil que surgen 
después de los desastres suelen estar relacionados 
con el mayor riesgo de enfermar y sufrir malnutrición. 
A su vez, esto puede conducir a que se interrumpa 
la escolarización y a que se desarrollen de manera 
deficiente las habilidades sociales y cognitivas. Es 
altamente probable que estos aspectos afecten a la 
capacidad de los niños de adquirir las habilidades que 
necesitan para alcanzar todo su potencial de generar 
ingresos y, cuando llegue el momento, enviar a sus 
hijos a la escuela, etc. Las evidencias obtenidas en todo 
el mundo muestran que la persistente desigualdad 
en la matriculación, la asistencia, los resultados y el 

• Tratar de comprender los riesgos, entre otras 
cosas exigiendo estadísticas actualizadas de 
carácter nacional y local desagregadas por 
sexo, edad y discapacidad, así como desarrollar 
bases de referencia socioeconómicas para 
promover una RRD que tenga en cuenta las 
cuestiones de género.

• Llevar a cabo análisis de género del riesgo de 
desastres para incorporarlos a las políticas, las 
estrategias y los planes nacionales y locales. 

• Implementar leyes firmes que exijan la participación 
y el liderazgo de las mujeres en la toma de 
decisiones y fomentar la rendición de cuentas 
por su implementación. 

• Invertir en servicios sociales y de protección social 
que reduzcan la desigualdad de género y otras 
desigualdades, y permitan que los grupos de 
mujeres y hombres en riesgo mitiguen los riesgos 
de desastre y se adapten al cambio climático. 

• Llevar a cabo intervenciones en materia de 
seguridad y protección, encabezadas por mujeres, 
cuyo propósito sea reducir los riesgos actuales y 
prevenir la aparición de otros nuevos, derivados de 
la discriminación y la violencia por razón de género.  
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107 (Consejo Económico y Social de las Naciones Unidas, 2017a)
108 (ONU-Mujeres y Comité Rector Central para el Control de 
la Prevención de los Desastres Naturales en Viet Nam, 2016)
109 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja 
y de la Media Luna Roja, 2017); (ONU-Mujeres y Comité Rector 
Central para el Control de la Prevención de los Desastres 
Naturales en Viet Nam, 2016)
110 (Uppard y Birnbaum, 2017) 

111 (UNICEF, 2017) 
112 (UNICEF, 2015)
113 (HelpAge International, 2012) 
114 (Matsuzaki, s. f.) 
115 (Handicap International, 2015)
116 (Guadagno, 2017)
117 (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2014a)

rendimiento educativo a causa del género, la pobreza 
y la exposición a amenazas naturales, entre otros 
factores, determinan qué niños acuden a qué tipo 
de escuela y durante cuánto tiempo111. Asimismo, la 
malnutrición en la primera infancia puede alterar la 
cognición: los niños que no terminan la enseñanza 
primaria tienen más probabilidades de percibir un 
salario inferior en su primer trabajo que aquellos que 
tienen un nivel de instrucción superior. Básicamente, 
es probable que los niños que se ven obligados a 
abandonar sus estudios en una etapa temprana, o 
que jamás llegan a matricularse en la escuela, nunca 
adquieran las habilidades necesarias para alcanzar 
todo su potencial de generación de ingresos. 

Las agendas más generales para después de 2015 
también prestan atención a las necesidades y los 
intereses de los jóvenes, sobre todo debido a la 
influencia que pueden tener en el cambio climático112. 
El cambio climático, el desarrollo sostenible y el 
riesgo de desastres plantean la difícil pregunta de 
cómo garantizar la equidad intergeneracional. Es 
importante colaborar con los jóvenes y velar por que 
estén representados en los procesos decisorios y de 
planificación relacionados con la reducción del riesgo 
para garantizar sus futuros.

Grupos con una movilidad y un acceso a la 
información limitados

Los niños muy pequeños, las personas de edad 
con movilidad reducida113 y las personas con 
discapacidad y sus cuidadores (que, en la mayoría 
de los casos, son mujeres) pueden encontrarse en 
una gran desventaja en situaciones de desastre114. 
Los problemas de movilidad física pueden reducir su 
capacidad para ser evacuados. Las discapacidades 
invisibles, como las discapacidades auditivas, 
visuales e intelectuales, pueden mermar la capacidad 
de una persona para recibir educación sobre la 
reducción del riesgo y comprenderla, participar 
en entrenamientos y formaciones en materia de 
alerta temprana y evacuación, y desplazarse en 
circunstancias caóticas115. La planificación anticipada, 
la preparación y la reducción del riesgo de estos 
grupos deberían llevarse a cabo en colaboración con 

las personas afectadas o sus defensores, a fin de 
garantizar que sus necesidades se tengan en cuenta 
por adelantado y que los planes y las estrategias sean 
verdaderamente inclusivos. 

Acceso para los grupos más pobres y 
marginados

Otros grupos —que habitualmente quedan excluidos 
de la RRD comunitaria, así como durante los 
desastres— también poseen distintas habilidades y 
conocimientos que pueden aportar a la planificación 
para reducir el riesgo. Entre ellos se hallan los 
migrantes que, tal vez, tengan un conocimiento 
limitado de las amenazas, las instituciones y los 
servicios locales y carezcan de redes de apoyo 
social y familiar, pero que también pueden aportar 
nuevos conocimientos y habilidades adquiridos en 
experiencias previas116; los pueblos indígenas, que 
pueden estar marginados social o económicamente, 
pero contar con conocimientos tradicionales útiles 
para reducir el riesgo117; y las personas más pobres, 
que quizá residan en viviendas de poca calidad 
o en asentamientos informales, pero pueden haber 
desarrollado numerosas aptitudes de supervivencia 
y organización individuales y colectivas.

El mensaje central que envía el Marco de Sendai 
sobre estas cuestiones es que la igualdad y la 
eficacia de la reducción del riesgo se alcanzan 
incluyendo a todas las partes interesadas. Cuando 
se excluye a ciertos grupos, las estrategias y los 
planes resultantes suelen resultar menos efectivos. 
Ignorar la experiencia adquirida por esos grupos ante 
los efectos de los riesgos y los desastres, así como 
prescindir de ella, puede dar lugar a consecuencias 
desiguales e incluso discriminatorias. 

Incluir y el empoderar a las mujeres, los grupos 
vulnerables, las personas con discapacidad y las 
personas marginadas socialmente en los marcos 
jurídicos, políticos e institucionales de los países 
pueden favorecer la reducción efectiva del riesgo 
y defender tanto las premisas del Marco de Sendai, 
que engloban a toda la sociedad, como el principio 
de no dejar a nadie atrás de la Agenda de 2030.
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10.3 
Conclusiones 
Los marcos regionales y nacionales son aspectos 
fundamentales del entorno propicio para que los 
Estados Miembros consigan reducir sus riesgos de 
forma satisfactoria.

Las organizaciones intergubernamentales regionales, 
las plataformas regionales de RRD y los nuevos tipos 
de alianzas con regiones de todo el mundo permiten 
a los Estados Miembros y otros interesados obtener 
recursos y capacidades que faciliten reducir el 
riesgo a nivel nacional y local. También proporcionan 
mecanismos para concentrarse en riesgos regionales 
concretos. El resumen anterior muestra un alto grado 
de colaboración y actividad a nivel regional para 
favorecer que el Marco de Sendai se implemente. 
Se trata de procesos que se encuentran en pleno 
funcionamiento, con estrategias y mecanismos en 
vigor y que, por ello, ya pueden centrarse en facilitar 
asistencia práctica a los Estados Miembros en sus 
esfuerzos de implementación, complementados con 
esfuerzos regionales y transfronterizos para reducir 
el riesgo.

La responsabilidad principal con respecto a 
la implementación del Marco de Sendai recae 
en los  Estados Miembros. El marco nacional  
general —formado por las leyes, las políticas y 
las instituciones para la reducción del riesgo 
de desastres, el desarrollo y la acción contra el 
cambio climático— influye de modo significativo 
en la capacidad de los Estados para formular e 
implementar estrategias y planes nacionales y 
locales en materia de RRD, desarrollo y adaptación 
al cambio climático. Estos marcos integrales son 
esenciales para empoderar e implicar a todas 
las partes interesadas, para sentar las bases de 
la igualdad entre los géneros y para incluir a las 
personas y los grupos más expuestos y vulnerables 
a los efectos de los desastres que la población general. 

Las estructuras y los procesos legislativos, normativos 
e institucionales que tienen en consideración las 
opiniones y experiencias de las mujeres y las niñas, 
las personas con discapacidad, las personas de edad 
y, por ejemplo, las personas de distintos contextos 
étnicos o religiosos, y que además contemplan 
medidas de protección para la infancia, dan lugar 
a medidas nacionales y locales que permiten reducir el 
riesgo de forma más equitativa y efectiva.

Estos marcos propicios se pueden considerar 
componentes centrales de los planes nacionales 
y locales para la RRD, el desarrollo, la adaptación al 
cambio climático y los nuevos enfoques integrados 
sobre la reducción del riesgo, que se analizan en los 
siguientes capítulos.
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Capítulo 11: 
Estrategias y planes 
nacionales y locales de 
reducción del riesgo de 
desastres 
El desarrollo de estrategias y planes nacionales y locales de RRD para 2020 es una meta específica 
del Marco de Sendai (meta e). En comparación con las demás metas mundiales, que deberán haberse 
alcanzado cuando concluya el acuerdo en 2030, el plazo para las estrategias y los planes de RRD se fijó para 
2020 para reconocer su importancia a la hora de favorecer que se reduzcan los riesgos de desastres y las 
pérdidas ocasionadas por ellos. El presente capítulo complementa los datos del monitoreo del Marco de 
Sendai incluidos en la parte II con ejemplos de los retos, las lecciones aprendidas y las buenas prácticas que 
están surgiendo en los países.

11.1 
Datos del monitoreo 
del Marco de Sendai 
relativos a la meta e) 
Como se ha expuesto en la parte II, el sistema de 
monitoreo del Marco de Sendai muestra que, en 
2017, 47 Estados Miembros presentaron informes 
sobre la meta e) en relación con sus estrategias 
nacionales (indicador E-1). Aunque esto supone 
un incremento considerable con respecto a los 
27 países de 2016, la proporción del 25 % sigue 
estando muy por debajo de lo exigido para 2020. 
De estos 47 países, 6  indicaron que cuentan con 

estrategias nacionales de RRD en plena consonancia 
con el Marco de Sendai; 16  comunicaron una 
consonancia entre considerable y plena; 15, una 
alineación de moderada a considerable; 7 señalaron 
que sus estrategias están moderadamente en 
consonancia con el Marco, y 3 notificaron una 
alineación limitada o nula. Sin embargo, el número 
es mucho mayor si se emplean los informes que los 
Estados elaboran a partir de otras fuentes (además 
de las que se incluyen en el Monitor del Marco de 
Sendai oficial). De hecho, 103 países afirman contar 
con una estrategia nacional de RRD con algún 
grado de consonancia, entre los que se incluyen 
65 Estados Miembros que otorgaron a su alineación 
una calificación por encima del 50 % (moderada 
a completa)118.  Este número es mucho más 
significativo, dado que representa a más del 50 % 
de los Estados Miembros de las Naciones Unidas 
(Capítulo 8. Meta e): Progresos en las estrategias 
de reducción del riesgo de desastres para 2020. 
Indicador E-1).

118 (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2018a)
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La meta e) también incluye un indicador referente 
a las estrategias locales (indicador E-2) que 
exige a los países presentar información sobre la 
proporción de sus gobiernos locales que disponen 
de estrategias locales de RRD. El Monitor del Marco 
de Sendai indica que 42 países informaron sobre 
sus estrategias locales. De ellos, 18 indicaron 
que todos sus gobiernos locales cuentan con 
estrategias a escala local armonizadas con sus 
estrategias nacionales en la materia, y 7 afirmaron 
carecer de estrategias locales (o no tener ninguna 
que esté en consonancia con sus estrategias 
nacionales) (Capítulo 8. Meta e): Progresos en las 
estrategias de reducción del riesgo de desastres 
para 2020. Indicador E-2).

Debido a esta realidad, los datos relativos a la meta e) 
siguen siendo parciales, llaman la atención sobre la 
consonancia de las estrategias y los planes nacionales 

El Marco de Sendai no pide a los países que desarrollen 
estrategias y planes de RRD independientes. Sin 
embargo, sí que vela por que cuenten con planes 
nacionales y locales que apoyen debidamente la 
RRD, en consonancia con el Marco de Sendai, y por 
que los implementen. Aunque en el pasado se ha 
debatido sobre los méritos de las estrategias de 
RRD independientes o incorporadas, en la práctica 
esta concepción binaria no resulta demasiado útil 
para aplicar los requisitos del Marco de Sendai. En el 
contexto de la prioridad 2, fortalecer la gobernanza 
del riesgo de desastres para gestionar dicho riesgo, 
el párrafo 27 a) pone de relieve la necesidad de  
“[i]ncorporar e integrar la reducción del riesgo de 
desastres en todos los sectores entre un sector y otro y 
examinar y promover la coherencia y ulterior desarrollo, 

11.2 
La importancia de las estrategias y los planes  
nacionales y locales de reducción del riesgo de  
desastres 
Las estrategias y los planes nacionales y locales de RRD son esenciales para hacer realidad y monitorear 
las prioridades de los países relacionadas con la reducción de riesgos. Con ese objetivo a la vista, necesitan 
establecer hitos para su implementación, definir las principales funciones y responsabilidades de los 
agentes gubernamentales y no gubernamentales, así como identificar los recursos técnicos y financieros 
necesarios119. Si bien las estrategias constituyen un elemento central en el sistema general de gobernanza 
del riesgo de desastres, se requiere que estén respaldadas por una estructura institucional bien coordinada, 
mandatos legislativos, la voluntad política de los tomadores de decisiones, y capacidades humanas 
y financieras en todos los niveles de la sociedad, para poder implementar con efectividad las distintas políticas. 

y locales de RRD con el Marco de Sendai, y sugieren 
que todavía queda trabajo por hacer para alcanzar 
esta meta de aquí a 2020. Dicho esto, conviene 
también reconocer que estos indicadores no se 
diseñaron para proporcionar información detallada 
sobre los retos a los que se enfrentan los países 
ni sobre las innovaciones y buenas prácticas que 
están desarrollando (siempre con el fin de generar el 
entorno propicio adecuado que reduzca el riesgo en el 
proceso de alcanzar la meta). De hecho, al pedir que 
se desarrollen e implementen estrategias nacionales 
y locales alineadas con el Marco de Sendai, se persigue 
un objetivo esencial: crear el entorno propicio óptimo 
para reducir la gran variedad de riesgos que se 
examinan en el Marco de Sendai. Por este motivo, 
resulta fundamental analizar cómo han afrontado esta 
cuestión los distintos países.

como corresponda, de los marcos nacionales y 
locales de las leyes, regulaciones y políticas públicas”. 
A continuación, el párrafo 27 b) recomienda a los 
Estados Miembros “[a]doptar y aplicar estrategias 
y planes nacionales y locales de reducción del 
riesgo de desastres con diferentes calendarios de 
implementación, con metas, indicadores y plazos, a 
fin de evitar la creación de riesgos, reducir los riesgos 
existentes y aumentar la resiliencia económica, social, 
sanitaria y ambiental”. Este mismo párrafo 27 b) 
enfatiza la importancia del contexto a la hora de definir 
estrategias y planes, así como la relevancia de que los 
países definan sus propias metas e indicadores para 
2020. El párrafo 27 a) expone el papel fundamental que 
desempeñan las estrategias y los planes para alcanzar 
el objetivo del Marco de Sendai de aquí a 2030.  
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119 (UNDRR, 2015e) 
120 (PNUD, 2019o) 

121 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz 
Roja y de la Media Luna Roja y PNUD, 2014b); (Federación 
Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna 
Roja y PNUD, 2014a)

Esto sugiere que la forma específica en que un 
país decide llevar a cabo la RRD en los aspectos 
estratégicos no reviste tanta importancia como el 
contenido y la eficacia de las estrategias y los planes 
en ese contexto nacional.  

En determinadas ocasiones, la reducción del riesgo 
puede integrarse en la planificación general de las 
políticas nacionales o en los planes y estrategias 
sectoriales para gestionar el riesgo. De hecho, 
esto facilitaría conseguir el objetivo de integrar la 
gestión del riesgo y la planificación del desarrollo. 
En aquellos contextos donde se está adquiriendo 
conciencia sobre la RRD, las estrategias y planes 
independientes de RRD pueden ser una valiosa 
herramienta de promoción que sensibilice a 
los tomadores de decisiones para que adopten 
medidas específicas120. Aun así, integrar la RRD en 
los procesos de planificación a medio y largo plazo 
—incluida la gestión del riesgo climático, en la que 
estas esferas se solapan— debe figurar entre los 
objetivos de estos planes y estrategias. 

Muchos países precisan estrategias y planes 
de RRD independientes porque sus objetivos no 
se persiguen de manera automática mediante 
el desarrollo nacional, a través de los marcos 
normativos sectoriales o incluso en los sistemas 
establecidos para gestionar el riesgo de desastres, 
muchos de los cuales tradicionalmente han 
centrado su atención y recursos en la respuesta121. 
Así sucede a menudo, aunque no siempre, en los 
países con una menor capacidad de gobernanza, 
donde las estrategias y los planes de RRD 
compensan las lagunas que contienen las políticas 
de desarrollo o sectoriales en lo que respecta a la 
gestión del riesgo. 

Evidentemente, resulta más sencillo identificar 
y evaluar una única estrategia, pero esta labor 
también puede conseguirse mediante un marco 
para la gobernanza integrada de los riesgos en 
todos los sectores y ministerios, un marco que 
se encargue de la resiliencia frente al clima y del 
desarrollo socioeconómico que tenga en cuenta los 
riesgos. De conformidad con el Marco de Sendai y 
la Agenda de 2030, las estrategias para reducir el 
riesgo incorporadas o independientes no deberían 
limitarse a los sistemas de protección civil o GRD, sino 

Gráfico 11.1. Estrategias y planes de RRD para 2020 en consonancia con el Marco de Sendai y entre los niveles nacional y local

(Fuente: UNDRR, 2019)
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que deberían incluir también elementos altamente 
intersectoriales, como la gestión del riesgo urbano, 
la planificación del uso de la tierra, la gestión de 
las cuencas fluviales, la protección financiera, las 
normativas relativas a la resiliencia de la inversión 
pública, la preparación y la alerta temprana. Para 
abordarlos de forma exhaustiva, estos elementos 
no pueden integrarse en un solo plan o estrategia 
sectorial. 

Las estrategias de RRD, ya sean independientes, 
incorporadas o una combinación de ambos enfoques, 
también pueden moderar los mecanismos del 
mercado y exigir que las políticas públicas afronten 
cuestiones relacionadas con la RRD como “bien 
público”. El mercado no suministra suficientes bienes 
públicos, aunque no son bienes excluibles y dan 
lugar a externalidades122. Por ejemplo, es posible 
que las personas y las comunidades no construyan 
diques lo suficientemente sólidos si no tienen en 
cuenta que esa protección frente a las inundaciones 
podría ayudar a otros, sino que construyen diques 
que solo les protegen a ellas, lo que podría conllevar 
repercusiones negativas para quienes viven fuera de 
sus muros123.  

En los últimos dos decenios, cada vez se ha 
reconocido más que contar con estrategias o 
planes subnacionales y locales de RRD  que 
complementen el marco normativo nacional 
es un requisito importante para que el sistema 
de gobernanza del riesgo funcione de manera 
adecuada. Implementar las estrategias nacionales 
de RRD depende de la capacidad para traducir 
las prioridades nacionales y adaptarlas a las 
realidades y necesidades locales. Las estrategias 
o planes locales permiten adoptar un enfoque 
territorial (local, subnacional y nacional), mucho 
más matizado, que fomente la rendición de cuentas 
mediante la colaboración directa con diversas 
partes interesadas que deben implicarse para evitar 
generar nuevos riesgos, reducir las conductas 
de riesgo o dar a conocer sus opiniones como 
principales afectados por los desastres124. Que las 
estrategias o planes de RRD penetren hasta el plano 
local dependerá, con toda probabilidad, del nivel de 
descentralización real, mientras que la estructura 
oficial de gobierno —centralizado o federal— podrá 
ser un factor crítico o no en función del contexto 
nacional125. Puesto que los riesgos no se ciñen a 
una división territorial o política concreta, resulta 
imprescindible que las estrategias o planes de RRD 
planteen soluciones transfronterizas y regionales, 
como una gestión basada en las cuencas o los 
ecosistemas o acuerdos que incluyan a múltiples 
territorios de gobiernos locales.

11.3 
Armonización de las 
estrategias y los planes 
con el Marco de Sendai
El Marco de Sendai insta a los gobiernos nacionales y 
locales a que adopten e implementen estas estrategias 
y planes con distintos calendarios y a que incluyan en 
ellos metas, indicadores y plazos. Su objetivo debería 
ser prevenir la aparición de riesgos, reducir el riesgo 
existente e incrementar la resiliencia económica, 
social, sanitaria y ambiental. Además, conviene 
remarcar que la meta e) también se ha reflejado en 
dos indicadores de los ODS: a) número de países 
que adoptan e implementan estrategias de RRD a 
nivel local en consonancia con el Marco de Sendai, 
y b) porcentaje de gobiernos locales que adoptan 
e implementan estrategias de RRD a nivel local en 
consonancia con las estrategias nacionales en la 
materia126. 

El Marco de Sendai propone varios requisitos que 
deben cumplir las estrategias de RRD, los cuales 
se han condensado en diez criterios de monitoreo 
(recuadro 11.1). 

Se considera que las estrategias y planes de RRD 
que cumplan los diez requisitos generarán las 
condiciones óptimas para reducir considerablemente 
el riesgo de desastres y las pérdidas que estos 
ocasionan, tanto en vidas, medios de subsistencia y 
salud como en bienes económicos, físicos, sociales, 
culturales y ambientales. Aunque los diez criterios 
son importantes, algunos de ellos destacan por su 
relación con los aspectos “novedosos” del Marco de 
Sendai y su contribución a la agenda política global 
en materia de RRD. Entre ellos figuran el énfasis a 
la hora de prevenir que aparezcan y se acumulen 
nuevos riesgos, reducir el riesgo existente, crear 
resiliencia en los sectores, fomentar la recuperación, 
reconstruir en mejores condiciones, y promover la 
coherencia de las políticas con los ODS y el Acuerdo 
de París. 

Para lograr la coherencia de las políticas, se 
necesita que los planes nacionales y locales 
estén armonizados y se diseñen para el contexto 
específico de la sociedad y su entorno, definido en 
función de las amenazas pertinentes, los riesgos 
de prioridad elevada y el marco socioeconómico. 
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Recuadro 11.1. De acuerdo con el Marco de Sendai, las estrategias de RRD deberían incluir 
los siguientes diez elementos clave para poder considerar que están en consonancia con él.

122  (Wilkinson, Steller y Bretton, 2019); (Dianat et al., 2019) 
123  (Wilkinson, Steller y Bretton, 2019) 
124  (Quental Coutinho, Henrique y Lucena, 2019)

125  (Wilkinson et al., 2014)
126  (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2017c)
127  (UNDRR, 2017d)

Por consiguiente, seleccionar las metas asociadas 
a la reducción del riesgo y equilibrar los distintos 
tipos de medidas dependerá de cada situación 
concreta, así como de la percepción de los riesgos 
y la tolerancia a ellos que tenga la sociedad a la 
que representen los tomadores de decisiones127. 
No obstante, para cumplir este requisito no basta 
con hacer referencia a otras políticas y estrategias 
relacionadas. Si se toma realmente en serio, 
para lograr la coherencia de las políticas hay que 
determinar qué acciones e instrumentos comunes 
apoyan la consecución de objetivos políticos 

(Fuente: UNDRR, 2018)

compartidos con miras a reducir el riesgo de 
desastres o las vulnerabilidades o a fomentar la 
resiliencia. 

En comparación con los requisitos establecidos en 
el Marco de Sendai, los diez criterios propuestos 
para evaluar las estrategias y planes de RRD 
buscan garantizar cierto grado de coherencia. No 
obstante, al cotejar las estrategias o planes que 
se han aprobado desde 2015, resulta evidente 
que no existe una solución adecuada para todas 
las situaciones. Las estrategias de RRD pueden 

i. Contar con diferentes calendarios de 
implementación, con metas, indicadores y 
plazos.

ii. Contar con objetivos para evitar la 
generación de riesgos.

iii. Contar con objetivos para reducir los 
riesgos existentes.

iv. Contar con objetivos para fomentar la 
resiliencia económica, social, sanitaria y 
ambiental.

v. Atender las recomendaciones de la 
prioridad 1, comprender el riesgo de 
desastres: sobre la base del conocimiento 
y las evaluaciones de los riesgos, identificar 
los riesgos existentes en los planos local 
y nacional para la capacidad técnica, 
financiera y administrativa de la GRD.

vi. Atender las recomendaciones de la 
prioridad 2, fortalecer la gobernanza 
del riesgo de desastres para gestionar 
dicho r iesgo: incorporar e integrar 
la RRD en todos los sectores, con la 
definición de las distintas funciones y 
responsabilidades.

vii. Atender las recomendaciones de la 
prioridad 3, invertir en la RRD para la 

resiliencia: orientar la asignación de 
los recursos necesarios a todos los 
niveles administrativos para desarrollar e 
implementar estrategias de RRD en cada 
uno de los sectores pertinentes.

viii. Atender las recomendaciones de la 
prioridad 4, aumentar la preparación 
para los casos de desastre con el fin 
de responder de manera eficaz y para 
“reconstruir mejor” en los ámbitos de 
la recuperación, la rehabilitación y la 
reconstrucción: aumentar la preparación 
para responder ante los casos de desastre 
e integrar medidas de preparación de la 
respuesta de RRD y desarrollo para lograr 
que las naciones y las comunidades sean 
resilientes a los desastres.

ix. Promover la coherencia de las políticas 
sobre los asuntos pertinentes para la 
RRD, como el desarrollo sostenible, la 
erradicación de la pobreza y el cambio 
climático, fundamentalmente con los ODS 
y el Acuerdo de París.

x. Disponer de mecanismos para realizar 
el seguimiento de los avances logrados, 
evaluarlos de forma periódica y publicarlos.
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adoptar una gran variedad de formatos en función 
del contexto nacional o local. Algunos países las 
aplican como estrategias de RRD independientes, 
mientras que otros integran en todos los sectores 
un sistema de estrategias vinculadas entre sí por un 
documento o marco general. Asimismo, existe un 
amplio abanico de planes estratégicos o centrados 
en una amenaza o un sector específico, entre ellos: 

Los títulos que los países eligen para sus estrategias 
o planes de RRD, en consonancia con el Marco 
de Sendai, pueden ser muy reveladores. Aunque 
en algunos casos señalan que se circunscriben a 
un contexto específico y a una prioridad nacional, 
vistos en conjunto sugieren una mayor similitud 
y convergencia que los que los precedieron al 
Marco de Acción de Hyogo. Por ejemplo: Plan 
Maestro para la Reducción del Riesgo de Desastres 
(Mozambique), Plan de Acción Conjunto sobre 
Cambio Climático y Reducción del Riesgo de 
Desastres (Tonga), Plan o Estrategia Nacional de 
GRD (Argentina, Colombia, Georgia, Madagascar y 

Tailandia), Plan de Acción sobre la Reducción del 
Riesgo de Desastres (Myanmar), Marco Nacional 
para la Gestión del Riesgo de Desastres (Zimbabwe), 
o Estrategia Nacional para Prevenir y Mitigar los 
Desastres y Darles Respuesta (Viet Nam). Los 
planes y estrategias equivalentes formulados en 
el Marco de Acción de Hyogo empleaban, con 
frecuencia, términos relacionados con la protección 
civil, la preparación y la gestión de emergencias, 
aunque abordaban elementos de la RRD (tal es 
el caso de Burkina Faso, el Canadá, la República 
Dominicana, Kirguistán y Malí, por ejemplo). En 
consecuencia, es posible que el título de la política, 
la estrategia o el plan no indique realmente hasta 
qué punto se encargan de la reducción del riesgo de 
desastres o de los riesgos climáticos.

11.4 
Lecciones aprendidas 
con el Marco de Acción  
de Hyogo y el Marco  
de Sendai 
Si bien los requisitos de monitoreo estipulados 
en el Marco de Sendai para la meta e) establecen 
normas estrictas para evaluar la consonancia de 
las estrategias o los planes de RRD, para ser viables 
también tienen que cumplir otros criterios que 
les permitan alcanzar los resultados esperados. 
Estas observaciones se derivan de las experiencias 
vividas en los países, sobre todo durante el período 
de implementación del Marco de Acción de Hyogo, 
pues todavía no se dispone de información de este 
tipo sobre las estrategias aprobadas recientemente 
en virtud del Marco de Sendai. 

En este sentido, las experiencias en los países 
indican que, para que las estrategias o los planes 
sigan siendo pertinentes y ejecutables, tiene que 
haber cierta flexibilidad para ajustarse y adaptarse 
a los contextos y las prioridades cambiantes 
y evolucionar en consonancia. Por lo tanto, se 
recomienda encarecidamente efectuar revisiones 
y actualizaciones periódicas. En concreto, esto 
se refiere al nivel de actividad, ya que se requiere 
reflejar los cambios que suceden en el mundo real 
pasando, por ejemplo, de usar mapas impresos de 
las amenazas a utilizar sistemas de información 

• En Noruega, el Libro Blanco sobre Protección 
Civil y Planificación de Emergencia resume la 
Estrategia Nacional de Reducción del Riesgo de 
Desastres128.  

• En la Federación de Rusia, la Estrategia Nacional 
de Reducción del Riesgo de Desastres forma 
parte de la estrategia nacional de seguridad129.  

• En Luxemburgo, que carece de una estrategia 
nacional específica, hay estrategias de RRD 
vigentes en sectores concretos que forman 
parte de una o varias estrategias combinadas, 
como la relativa a la gestión del riesgo de 
inundación130.  

• En Kenya, el Plan Sectorial Visión 2030 de Kenya 
para Gestionar el Riesgo de Sequía y Acabar 
con las Emergencias Conexas132 complementa 
la Política Nacional de Gestión del Riesgo de 
Desastres131.  

• En Angola se adopta un enfoque doble con un 
Plan Estratégico Nacional para la Prevención y la 
Gestión del Riesgo de Desastres, que engloba tres 
de las prioridades mundiales del Marco de Sendai, 
y un Plan Nacional de Preparación, Contingencia, 
Respuesta y Recuperación que abarca la cuarta 
prioridad mundial del Marco de Sendai.

• En Costa Rica, el país decidió adaptarse al Marco 
de Sendai mediante la Política Nacional de 
Gestión del Riesgo 2016-2030, que establece un 
mandato multisectorial amplio y se complementa 
con planes nacionales de gestión del riesgo de 
cinco años de duración.
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128 (UNDRR, 2017b)
129 (UNDRR, 2017b)
130 (UNDRR, 2017b)
131 (Kenya, 2009); (Kenya, 2018)
132 (Kenya, 2013)
133 (PNUD, 2019l)
134 (Chakrabarti, 2019); (Djalante et al., 2017); (Daly et al., 2019); 
(PNUD, 2019g)

135 (Bangladesh, Ministerio de Gestión de Desastres y Socorro, 
2017); (Sri Lanka, Centro de Gestión de Desastres, Ministerio 
de Gestión de Desastres, 2017); (Omoyo Nyandiko y Omondi 
Rakama, 2019)
136 (Twigg, 2015); (Wilkinson et al., 2017)
137 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de 
la Media Luna Roja y PNUD, 2014b); (Sands, 2019) 

en línea, como ocurrió en Tayikistán133. Por otro 
lado, la implementación de las estrategias y los 
planes debe sustentarse en recursos financieros 
y técnicos y en orientaciones y herramientas 
operacionales que sean proporcionales a las 
capacidades y habilidades de que dispongan las 
personas implicadas. 

Esta implementación también puede aprovechar las 
estrategias o planes subnacionales y locales que 
estén vinculados a las prioridades de las políticas 
nacionales en materia de RRD y desarrollo. Se han 
observado buenos ejemplos de esta práctica en 
la India, Indonesia y Mozambique134. Los planes 
de implementación en distintas escalas de la 
gobernanza pueden ser independientes, como en el 
caso de Bangladesh o Sri Lanka, o estar integrados 
en planes de desarrollo locales, como ocurre en 
Kenya135. En determinadas circunstancias, los países 
recurren a una solución híbrida en la que existen 
planes subnacionales de RRD en paralelo a planes 
locales de desarrollo que integran y tienen en cuenta 
los riesgos, como muestra el estudio de caso sobre 
Mozambique que se presenta más adelante. 

Por otra parte, se insta cada vez más a que el proceso 
de redactar o desarrollar estrategias o planes en 
materia de RRD se fundamente en una “teoría del 
cambio” integral que permita entender mejor cómo 
se producen los cambios beneficiosos a largo plazo. 
Esto implica que las estrategias y los planes se 
elaboren mediante un proceso de reflexión y diálogo 
entre las partes interesadas, a través del cual se 
discutan ideas sobre el cambio junto con hipótesis 
subyacentes de cómo y por qué podría producirse 
esa transformación como resultado de distintas 
iniciativas136.  

Implicar a múltiples interesados es ya un principio 
clave del Marco de Sendai, esencial a la hora 
de intentar acordar y establecer las prioridades 
de la RRD en los distintos niveles de gobierno. 
Resulta imprescindible velar por que las mujeres, 
las personas con discapacidad, los jóvenes y 
otros grupos —a los que tal vez no se les da voz 
automáticamente— participen de manera activa 

en las deliberaciones para, así, poder atender sus 
necesidades y acceder a los conocimientos y 
habilidades que poseen. Los llamamientos para 
reconocer el derecho a participar en la toma de 
decisiones relativas a la GRD, en consonancia con 
el derecho a la libre determinación y al acceso a 
información, son cada vez más frecuentes137. Para 
llevarlos a la práctica, también se necesita entender 
los incentivos, los intereses, las instituciones y las 
relaciones de poder con que tienen que lidiar las 
principales partes interesadas cuyas conductas 
pueden reducir y generar riesgos. Por consiguiente, 
comprender la economía política de la RRD será un 
paso esencial para garantizar la participación de 
todos los grupos de interés.  

Vista aérea de Bhután
(Fuente: Carnemark/Banco Mundial, 2016)
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11.5 
Buenas prácticas a nivel  
nacional y local

11.5.1 
Factores que conducen a la revisión o el 
desarrollo de estrategias

La meta e) es el factor que más claramente 
impulsa a los países a desarrollar o revisar sus 
estrategias o planes de RRD. Por ejemplo, Costa Rica, 
Montenegro y el Sudán evaluaron sus estrategias 
en vigor y concluyeron que estaban desfasadas y 
no cumplían los requisitos del Marco de Sendai y 
otros convenios y convenciones internacionales138. 
Kirguistán y Madagascar detectaron la necesidad 
de formular una nueva estrategia que permitiese 
afrontar mejor los cambios en sus respectivos 
entornos internos y externos, cumplir los principios 
del desarrollo sostenible y formar parte de la 
estrategia nacional de desarrollo139. En 2016-2017, 
la constitución de un grupo dentro de la plataforma 
nacional dio lugar al proceso de redactar la estrategia 
y el plan de implementación correspondiente, que 
fueron aprobados en enero de 2018140.  

En Kirguistán, los parlamentarios y dirigentes del 
Ministerio de Situaciones de Emergencia y otros 
órganos del Estado participaron en la conferencia de 
Sendai de 2015. Esto fue lo que empujó al Gobierno 
de Kirguistán a pedir al Ministerio de Situaciones 
de Emergencia y otras instituciones estatales que 
estudiasen modos de implementar el Marco de 
Sendai. Tras celebrar consultas con las distintas 
partes interesadas, el Ministerio de Situaciones 
de Emergencia y la Plataforma Nacional para la 
Reducción del Riesgo de Desastres presentaron 
al Gobierno una propuesta para desarrollar una 
nueva estrategia a fin de que la examinase. En 
el período 2016-2017, la Plataforma Nacional 
dirigió la redacción de la estrategia y el plan de 
implementación. La Estrategia Nacional para la 
Reducción del Riesgo de Desastres fue aprobada en 
enero de 2018141. 

En este avance también ha supuesto un gran impulso 
experimentar la incidencia de desastres graves y 
comprender que los daños generalizados causados 

por los desastres dificultan conseguir el desarrollo 
sostenible142. Así sucedió, por ejemplo, después 
de la sequía que en 2016 afectó a Mozambique143 
y tras las inundaciones que en 2017 anegaron 
Chiapas (México)144. En la Argentina, los distintos 
acontecimientos que tuvieron lugar tras las 
inundaciones ocurridas en 2015 en la provincia de 
Buenos Aires prepararon el terreno para armonizar 
una política de GRD con el Marco de Sendai, para lo 
que se contó con el apoyo del Congreso Federal para 
la Reducción del Riesgo de Desastres y del Congreso 
Nacional para la Gestión del Riesgo de Desastres. 
Como resultado de este proceso, se aprobó una 
nueva ley en materia de GRD (núm. 27287) en 2017, 
y se adoptó un plan nacional en 2018145.  

Promulgar nuevas leyes es otro factor típico 
que conduce al desarrollo o la revisión de las 
estrategias o los planes. Así sucedió durante el 
período de implementación del Marco de Acción 
de Hyogo en Filipinas, donde la Ley de Reducción 
y Gestión del Riesgo de Desastres de 2010 
encomendó al Gobierno que desarrollara un plan 
y un marco de GRD integrales. Del mismo modo, 
la nueva ley de GRD de la Argentina (2015) ordenó 
elaborar un Plan Nacional para la Reducción del 
Riesgo de Desastres146. Las estrategias o los planes 
pueden respaldar el proceso de reforma jurídica, ya 
que proporcionan detalles para crear leyes nuevas 
y más ambiciosas. También pueden ampliar el 
alcance de leyes desfasadas al promover que se 
centre la atención en la RRD o al exigir que la RRD 
se integre en el desarrollo, como sucedía en Nepal 
hasta que se aprobó la nueva Ley de Gestión del 
Riesgo de Desastres en 2017147.  

Con independencia de qué lleve a los países a 
armonizar sus estrategias con el Marco de Sendai, 
resulta esencial poner en marcha un proceso 
autosuficiente que mantenga a los interesados 
motivados para que la estrategia siga viva durante 
más tiempo. Esto reviste especial importancia 
en épocas en las que no se producen desastres 
con frecuencia y en las que se desvanecen los 
recuerdos de sus devastadoras consecuencias. Por 
ello, los períodos en que no se producen desastres 
graves brindan una oportunidad óptima para 
concentrar los esfuerzos en reducir la acumulación 
de nuevos riesgos y hacer frente a los ya existentes.
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138 (PNUD, 2019d); (PNUD, 2019j); (PNUD, 2019m)
139 (PNUD, 2019f); (Andriamanalinarivo, Falyb y Randriamanalina, 
2019)
140 (PNUD, 2019l)
141 (PNUD, 2019f)
142 (Maurizi et al., 2019)
143 (PNUD, 2019g)
144 (Maurizi et al., 2019)
145 (Secretaría de Protección Civil de la Argentina, 2019)

146 (Secretaría de Protección Civil de la Argentina, 2019)
147 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja 
y de la Media Luna Roja y PNUD, 2014b)
148 (Jackson, Witt y McNamara, 2019)
149 (UNDRR, 2017b)
150 (Bureau de Recherches Géologiques et Minières et al., 2017)
151 (Maurizi et al., 2019)
152 (MIDIMAR, 2015)
153 (PNUD, 2019p)

11.5.2 
Fundamentos de la evaluación 

Aunque parece obvio que analizar los riesgos 
constituye el paso previo a la definición de 
prioridades y la planificación, por lo visto esta no 
es todavía la práctica más habitual. A menudo, las 
limitaciones en los recursos conducen a la toma 
de atajos en el análisis, de manera que numerosos 
planes y estrategias contemplan la evaluación 

En Europa y Asia Central, se ha determinado que las 
evaluaciones de los riesgos y las bases de datos sobre 
las pérdidas causadas por desastres constituyen uno 
de los elementos fundamentales para desarrollar 
e implementar estrategias nacionales y locales149. 
La escasa concienciación sobre los riesgos aparece 
como una de las principales dificultades, tanto a la 

de los riesgos y las capacidades como uno de 
los principales resultados que deben obtenerse. 
Esta podría considerarse una solución justa y 
pragmática si las evaluaciones se llevasen a cabo 
de forma efectiva y sus resultados se empleasen 
para revisar o perfeccionar la estrategia de RRD 
original. Si bien en el proceso de evaluación se 
suele poner de relieve la importancia que tienen 
los conocimientos locales y científicos, parece 
que en la práctica las estrategias oficiales tienen 
predilección por los segundos148.  

hora de definir las prioridades adecuadas de la RRD 
como para implementar las estrategias en ese ámbito. 
Por consiguiente, tener acceso a información sobre 
los riesgos es un primer paso fundamental. Haití150, 
México151, Rwanda152 y Uganda153 se han dedicado 
incansablemente a intentar entender sus perfiles de 
riesgo. Para ello, han elaborado atlas nacionales de 

Desarrollo de infraestructuras en curso en Egipto 
(Fuente: Patnaik/UNDRR, 2018a)
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los riesgos, los cuales proporcionan una evaluación 
amplia de los riesgos existentes a nivel nacional y local 
en zonas muy propensas a ellos. Las evaluaciones y 
los perfiles de riesgo se actualizan y amplían. Además, 
supuestamente influyen en el proceso en curso 
para armonizar las estrategias y los planes de RRD 
correspondientes con el Marco de Sendai. 

En Colombia, antes de preparar el Plan Nacional 
de Gestión del Riesgo de Desastres 2015-2030, 
se elaboró un índice de gestión del riesgo y se 
realizó un diagnóstico del gasto público en GRD 
en 2014154. Tayikistán es otro ejemplo interesante 
de un Gobierno que está realizando un esfuerzo 
deliberado para tener en cuenta las amenazas 
emergentes a la hora de desarrollar una nueva 
estrategia. Se espera que el nivel cada vez mayor 
de industrialización y explotación minera del 
país dé lugar a nuevos riesgos relacionados con 
los residuos peligrosos y a que se incremente el 
volumen de los bienes que se transportan por 
carretera. Dichos riesgos exigen la adopción de 
medidas de gestión con las que el Gobierno de 
Tayikistán no está suficientemente familiarizado. 
Asimismo, habrá que prestar más atención a las 
amenazas derivadas de los materiales radioactivos, 
puesto que presentan una gran complejidad 
técnica y, con frecuencia, superan las capacidades 
locales155.  

En 2017 se revisó la Política Nacional de Gestión 
del Riesgo de Desastres de Namibia, de 2009, con 
arreglo al Marco de Sendai. El Marco y Plan de Acción 
para la Gestión del Riesgo de Desastres (2017-
2021) resultante aprovecha las conclusiones y las 
recomendaciones de una evaluación de la capacidad 
nacional, facilitada por el sistema de las Naciones 
Unidas a través de la Iniciativa sobre la Capacidad 
de Reducción de los Desastres y el Sistema de las 
Naciones Unidas para la Evaluación y Coordinación 
en Casos de Desastre. En febrero de 2017, el Comité 
Nacional para la GRD hizo suyas las recomendaciones 
incluidas en la evaluación. Tras la aprobación de 
dichas recomendaciones, se ha llevado a cabo a nivel 
nacional y subnacional un proceso de consulta con 
los interesados, con vistas a priorizar las acciones, 
asignar responsabilidades, y acordar los requisitos 
presupuestarios y temporales en el conjunto de 
instituciones, sectores y niveles de gobernanza156. 
Côte d’Ivoire, Georgia, Ghana, Jordania, Santo Tomé 
y Príncipe y Serbia157 constituyen otros ejemplos de 
estrategias y planes de RRD que se basaron en una 
evaluación integral de la capacidad intersectorial. 
En el Sudán, un análisis de las fortalezas, los puntos 
débiles, las oportunidades y las amenazas sentó las 
bases para identificar las deficiencias en el marco 

político de la RRD y puso de manifiesto la necesidad 
de adoptar una nueva estrategia que sopesase mejor 
el contexto de riesgo local158.   

11.5.3 
Colaboración con las partes interesadas

La mayoría de los planes se han desarrollado a través 
de algún tipo de acuerdo colaborativo entre múltiples 
sectores. Los grupos de trabajo interinstitucionales 
—a menudo, vinculados a la plataforma nacional 
para reducir el riesgo de desastres de un país o al 
mecanismo de coordinación interinstitucional— 
suelen dirigir el proceso con la representación de 
ministerios, departamentos y otras partes interesadas 
(por ejemplo, ONG, gobiernos locales, el mundo 
académico y las Naciones Unidas), como ocurrió 
en Guatemala, Kirguistán, Montenegro y el Perú159. 
En el Sudán, un mecanismo doble compuesto por un 
equipo de tareas y un comité técnico aportó ideas 
y proporcionó orientación estratégica. 

No obstante, una amplia participación no siempre 
garantiza el éxito. Por ejemplo, representantes de 
todos los ministerios del gobierno estatal, liderados 
por el Ministerio de Planificación, formularon el 
Programa Maestro de Protección Civil de 2011 en 
Tabasco (México) mediante un proceso participativo. 
Pese a la voluntad política que despertó este proceso, 
el plan solo se implementó parcialmente160, lo que 
indica que muchos otros factores pueden influir en el 
nivel de implementación.

En otros países, como Colombia161, Costa Rica162 
y Mozambique163, la autoridad nacional encargada 
de la GRD también encabezó el  proceso de 
redacción y solicitó que se realizasen aportaciones 
al borrador mediante consultas organizadas 
posteriormente. El Ministerio de Asuntos Locales 
y Medio Ambiente fue el impulsor del desarrollo de 
la estrategia en Túnez.
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Son numerosos los países que suelen organizar 
consultas, montar talleres y sostener reuniones 
sectoriales o de grupos de discusión, aunque se 
dispone de poca información sobre la calidad 
de la participación y el acceso de varios grupos 
interesados, en especial de los más vulnerables 
y postergados. Determinados países,  como 
Kirguistán, exigen, además, que los nuevos 
instrumentos de política se hagan públicos para 
poder recibir observaciones al respecto antes 
de terminarlos166. Sin embargo, una vez más 
queda en tela de juicio la capacidad de ciertos 
grupos de interesados, y en especial de los más 
vulnerables, para participar en dicho proceso. 
Resulta interesante que los países de la Comunidad 
de Estados Independientes consideren útiles las 
estrategias finales y aprecien también el proceso 
coordinado de desarrollarlas, ya que en ese proceso 
se aprovechan las evaluaciones nacionales de los 
riesgos, se tienen en consideración las probables 
situaciones causadas por el cambio climático, se 
discuten y acuerdan prioridades, y se establecen 
vínculos explícitos con los ODS167.  

Además de la dificultad de garantizar que el 
proceso sea inclusivo para todas las personas 
y que abarque realmente a todos los niveles de 
gobierno y a toda la sociedad, el verdadero reto 

para desarrollar estrategias y planes reside en la 
escasa conciencia de los tomadores de decisiones 
que participan en el proceso, así como en los 
conocimientos limitados que poseen respecto de 
la RRD y sus vínculos con el desarrollo. Por lo tanto, 
es aconsejable acompañar el desarrollo de las 
estrategias y los planes de RRD con capacitación 
y  asistencia para la creación de capacidad.

11.5.4 
Coherencia de las políticas

Acabar con los enfoques compartimentados y 
con la duplicación de esfuerzos en las actividades 
relacionadas con la RRD, el cambio climático y el 
desarrollo sostenible constituye uno de los ejes de la 
Agenda de 2030 y uno de los elementos integrados en 
el Marco de Sendai. En sus aspiraciones por generar 
sinergias entre estas esferas política y práctica, 
relacionadas entre sí, y por superar la consiguiente 
competición para retener los recursos y el poder, 
solo unos pocos países han realizado progresos 
aceptables a la hora de conseguir este requisito del 
Marco de Sendai. 

Estudio de caso: Las labores de concienciación en Túnez reforzaron el compromiso político 
con la RRD

En 2012, Túnez inició un debate nacional 
sobre la RRD por iniciativa del Ministerio de 
Asuntos Locales y Medio Ambiente, a la sazón 
la entidad coordinadora nacional del Marco de 
Acción de Hyogo y el Marco de Sendai. Con 
el objetivo de apoyar este debate con todas 
las partes interesadas, el Ministerio analizó el 
marco jurídico e institucional a fin de detectar 
las deficiencias existentes en el ámbito de la 
RRD. Asimismo, creó una base de datos que 

recogía las pérdidas humanas y materiales 
relacionadas con desastres ocurridas en un 
período de 30  años (1983-2013)164. Estos 
esfuerzos sirvieron para concienciar a los 
tomadores de decisiones sobre las dificultades 
para el desarrollo agravadas por el riesgo de 
desastres. También redobló el apoyo político 
para elaborar y aprobar una estrategia nacional 
de RRD y mejoró la coordinación de la RRD en 
los planos nacional y local165. 

154 (Colombia, 2015)
155 (PNUD, 2019l)
156 (Namibia, Oficina de la Primera Ministra, Dirección de 
Gestión del Riesgo de Desastre, 2017)
157 (PNUD y UNDRR, 2018)
158 (PNUD, 2019j)
159 (CONRED, 2019); (PNUD, 2019f); (PNUD, 2019m); (UNDRR, 
2019c); (Naciones Unidas, 2014)

160 (Maurizi et al., 2019)
161 (Colombia, 2015)
162 (PNUD, 2019d)
163 (PNUD, 2019g)
164 (UNDRR, 2019a)
165 (PNUD, 2019o)
166 (PNUD, 2019f)
167 (UNDRR, 2017b)
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168  (PNUD, 2019m)
169  (UNDRR, 2017d)

170  (Tonga, 2018)
171  (Mozambique, 2017)

Conjunto para la Adaptación al Cambio Climático 
y la GRD (2018-2028) de Tonga, que se fundamenta 
en los  ODS y  ot ros instrumentos g lobales 
y regionales de política pertinentes, constituye un 
ejemplo de un enfoque coherente para fomentar 
la resiliencia. El estudio de caso que se presenta 
en la sección 13.5.2 también lo destaca como una 
buena práctica nacional. Entre los elementos clave 
del Segundo Plan de Acción Nacional Conjunto de 
Tonga sobresale el hecho de que presta una gran 
atención al desarrollo de planes de resiliencia para 
sectores, grupos, comunidades e islas periféricas 
concretos, los cuales integran plenamente la 
resiliencia frente al clima y la adaptación práctica 
sobre el terreno, la reducción de las emisiones de 
GEI y la RRD170. Las estrategias y los planes de 
RRD de otros países, como Vanuatu y Madagascar, 
también tienen en cuenta los riesgos asociados al 
cambio climático. En el capítulo 13 se examinan 
otros ejemplos positivos de integración de las 
políticas de RRD y adaptación al cambio climático.

En Montenegro, el mayor obstáculo encontrado 
durante el desarrollo y la implementación de la 
estrategia fue que los tomadores de decisiones y 
las partes interesadas no poseían conocimientos 
previos en los ámbitos de la RRD, los ODS y el 
cambio climático ni sabían cómo interactúan 
entre sí168. Una verificación aleatoria de diferentes 
estrategias y planes armonizados con el Marco de 
Sendai ha puesto de manifiesto que este requisito 
no se cumple o únicamente se cumple de manera 
superficial. Como se ha señalado en la sección 10.1 
y se analizará más adelante en la sección 13.5, no 
es ese el caso de la región del Pacífico, donde el 
Marco para el Desarrollo Resiliente en el Pacífico 
proporciona a los distintos grupos de interesados 
orientaciones estratégicas de alto nivel sobre cómo 
mejorar la resiliencia ante el cambio climático y 
los desastres, de modo que también contribuyan 
al desarrollo sostenible y estén integrados en él. 
El Marco para el Desarrollo Resiliente en el Pacífico 
insta a los Gobiernos de las islas del Pacífico a que 
proporcionen orientaciones políticas, incentiven 
la financiación para apoyar la implementación de 
iniciativas coherentes, garanticen la colaboración 
intersectorial y tomen medidas para determinar los 
progresos realizados169. El Plan de Acción Nacional 

Recuadro 11.2. Cuestiones que los países deben tener cuenta cuando traten de armonizar la 
RRD y otros ámbitos políticos, según las lecciones aprendidas y estudios de caso

(Fuente: UNDRR, 2017)

• Comprender las similitudes y diferencias 
entre los objetivos, procesos e interesados 
en las esferas de la adaptación al cambio 
climático, la RRD y el desarrollo.

• Sentar una base común en lo que respecta a la 
justificación, los objetivos, las metodologías, 
los instrumentos y las terminologías.

• Aclarar la estructura administrativa para 
desarrollar planes en materia de adaptación 
al cambio climático, RRD y desarrollo 
y acordar quién dirige cada mandato y 
quién participa en él. Integrar partes de 
la estructura administrativa, cuando sea 
posible.

• Establecer un sistema conjunto o coordinado 
de monitoreo y presentación de informes 
sobre los progresos alcanzados en la 
planificación de la adaptación al cambio 
climático, la RRD y el desarrollo.

• Velar por que también se intente que las 
agendas sean coherentes en los planos 
subnacional y local. 

• Definir medidas e instrumentos comunes 
que apoyen la consecución de objetivos 
normativos comunes para reducir el riesgo 
de desastres.
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capítulos 1 y 10. También resultaría útil entender 
mejor el papel que desempeñan los defensores, 
los avances políticos, las reformas administrativas 
o la asignación de financiación y en qué medida 
fomentan u obstaculizan la coherencia.

Tal vez sea necesario llevar a cabo estudios 
adicionales para identificar los factores concretos 
que impulsaron el proceso de armonización de 
las políticas en algunos países. No cabe duda 
de que la agenda política global y regional es un 
factor coadyuvante, como se mencionó en los 

Ente los ejemplos de integración política también destaca la Estrategia Nacional de Reducción del Riesgo de 
Desastres de Egipto, que aporta argumentos de peso en favor de la coherencia.

Estudio de caso: Coherencia normativa del Plan Maestro para la Reducción del Riesgo de 
Desastres 2017-2030 de Mozambique

Estudio de caso: Coherencia normativa de la Estrategia Nacional de Reducción del Riesgo de 
Desastres de Egipto para 2017-2030

En Mozambique, el Plan Maestro para la 
Reducción del Riesgo de Desastres (2017-
2030) está en consonancia con la estrategia 
en materia de cambio climático, así como con 
otros instrumentos de política sobre desarrollo, 
los cuales disponen de mecanismos comunes. 
Además, se han ar t iculado indicadores 
relativos a las estrategias o planes.

En el capítulo  4 del plan se establecen el 
contexto jurídico y las políticas públicas 
nacionales, que definen los vínculos con el Plan 
Nacional de Desarrollo, la Agenda Nacional 
2025: Visão Estratégica de Nação y la Estrategia 
Nacional de Mitigación del Cambio Climático 
y Adaptación 2013-2015 del país y con los 
Objetivos de Desarrollo Sostenible. 

Las vías de actuación de la Estrategia Nacional 
de Reducción del Riesgo de Desastres consideran 
que incorporar la RRD en las políticas de desarrollo 
sostenible —en particular en la Estrategia de 
Desarrollo Sostenible Visión 2030 de Egipto— es 
una esfera prioritaria clave. La Estrategia Nacional 
también reconoce que resulta más sencillo reducir 
el riesgo de desastres desarrollando una visión 
claramente definida y planes, especializaciones 
y tareas específicos, así como logrando una 
coordinación de alto nivel entre todos los sectores 
y dentro de ellos.

En cuanto a las acciones, el plan presenta 
ejemplos concretos para desarrollar enfoques 
educativos que integren la reducción del 
riesgo y la adaptación al cambio climático 
(acción  1.1.3), o para crear mecanismos que 
garanticen que todos los proyectos y programas 
en materia de reducción de la pobreza, 
agricultura y desarrollo rural tengan en cuenta el 
acceso al agua, los aspectos ambientales y las 
contribuciones para el uso sostenible del agua 
(acción  2.3.1) como forma de incrementar la 
resiliencia171. 

La estrategia identifica los sectores del medio 
ambiente, la agricultura, el agua, la energía, 
la vivienda y la infraestructura como los más 
pertinentes para incorporar consideraciones 
sobre los riesgos, pues son más vulnerables a 
los desastres. De igual forma, pone de relieve 
la necesidad de que el Gobierno trabaje para 
mitigar los riesgos que dimanan de ellos.

331



Como se ha indicado anteriormente, las estrategias 
de RRD se han aplicado de manera desigual debido 
a, entre otros factores, la reducida inversión pública 
y privada en este campo. De hecho, eso es lo que 
ocurrió durante el período del Marco de Acción 
de Hyogo y lo que parece seguir sucediendo 
en las estrategias y los planes alineados con el 
Marco de Sendai, ya que las prioridades para la 
reducción del riesgo compiten con otras prioridades 
gubernamentales por los exiguos recursos 
disponibles, en lugar de ser consideradas como 
herramientas que facilitan el desarrollo sostenible 
y el crecimiento económico estable. Uno de los 
culpables de ello es, sin duda, la comprensión 
limitada de los riesgos y de cómo se interrelacionan 
con el desarrollo176. Pero, además, los sistemas 

de gobernanza del riesgo de los países contienen 
potentes elementos disuasorios que impiden que 
se priorice la reducción del riesgo. En Indonesia, por 
ejemplo, los gobiernos locales dependen del fondo 
nacional para desastres y se muestran reticentes 
a destinar sus presupuestos locales a la GRD177. 
Otros países han constituido fondos similares, como 
el Fondo para la Prevención de Desastres Naturales 
de México, que ofrece una fuente de financiación 
dedicada específicamente a la prevención de 
desastres, además de una herramienta para que 
el Gobierno central cofinancie dicha prevención. El 
Fondo Contra los Efectos de los Desastres Naturales 
de Marruecos, bajo los auspicios del Ministerio del 
Interior, es otra de las herramientas que se destinan, 
de manera expresa, a financiar la reducción del 

La campaña “Desarrollando Ciudades Resilientes” en plena acción en Cilicap (Indonesia)
(Fuente: Patnaik/UNDRR, 2019)

11.5.5 
Superar las dificultades de la implementación

Muchos países se enfrentan a dificultades a la 
hora de implementar sus estrategias o planes 
de RRD. Muchas son las razones para ello172. 
Algunas estrategias o planes de RRD resultan 
demasiado generales para dar lugar a acciones 
concretas. Los medios para aplicarlos, como 
los presupuestos, los acuerdos institucionales, 
las directrices, los protocolos y los acuerdos 
multisectoriales, no están definidos o se dejan 
a un lado para perfeccionarlos una vez que se 
ha aprobado la estrategia173. En otros casos, las 
estrategias son demasiado ambiciosas y no se 

ajustan a las capacidades existentes. Como causas 
más comunes aparecen la deficiente capacidad 
de gestión de la RRD y la escasa conciencia de 
los interesados implicados en implementarlas174.  
En consecuencia, las estrategias no se implementan, 
o solo se llevan a cabo de manera parcial. Debido 
a ello, el Sudán desarrolló, por iniciativa propia, 
procedimientos operativos estándar y un manual 
de capacitación en materia de RRD que fueron 
aprobados por el Gobierno. También se realizaron 
campañas de concienciación federales y estatales, 
las cuales ayudaron a fomentar la confianza, la 
comprensión y el sentimiento de responsabilidad 
de las partes interesadas implicadas175. Se trata de 
medidas esenciales, sobre todo en contextos de 
inseguridad, fragilidad y conflicto. 
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172  (Omoyo Nyandiko y Omondi Rakama, 2019)
173  (Amaratunga et al., 2019)
174  (Subba, 2019)
175  (PNUD, 2019j)
176  (Subba, 2019)
177  (Give2Asia, 2018)

178  (PNUD, 2019l)
179  (OCDE, 2017a)
180  (OCDE, 2017a); (Alton, Mahul y Benson, 2017)
181  (Rozenberg y Fay, 2019)
182  (Rozenberg y Fay, 2019)

riesgo a través del presupuesto del Estado. Se 
suele decir que estos instrumentos consiguen 
incrementar la financiación pública asignada a 
este fin, pero pueden acarrear el riesgo de que se 
dependa excesivamente de estos fondos centrales, 
en detrimento de la cofinanciación con cargo a los 
presupuestos subnacionales y sectoriales. Conviene 
señalar que los presupuestos subnacionales suelen 
ser menores que los sectoriales, por lo general más 
sustanciosos.

En Tayikistán, las lecciones aprendidas sobre 
la ausencia de financiación para implementar 
la estrategia de RRD del país para 2010-2015 
condujeron a adoptar un enfoque gradual con el que 
deben desarrollarse planes trienales que sustenten 
la nueva estrategia para 2018-2030. Como parte de 
este proceso, en el primer año deben determinarse 
qué acciones cuentan con financiación y cuáles ya 
están en curso. En el segundo año hay que definir 
las acciones y los requisitos de financiación del 
siguiente año, y así sucesivamente178.  

En un informe reciente de la OCDE, las recomen-
daciones se focalizan en establecer una estrategia 
financiera que, encabezada por el Ministerio 
de F inanzas o  su  equiva lente ,  respalde la 
implementación de las estrategias y los planes de 
RRD179. Asimismo, este informe recomienda evaluar 
las vulnerabilidades financieras, llevar a cabo 
evaluaciones integrales de los riesgos, desarrollar 
mercados para la transferencia de los riesgos 
y gestionar con cuidado los efectos financieros 
causados por los desastres. Sin embargo, no 
exhorta de manera explícita a sus miembros y 
asociados a velar por que todas las inversiones 
tengan en cuenta los riesgos. En este sentido, 
resulta vital abordar la cuestión de la inversión 
pública y privada y el riesgo de desastres, ya que es 
la parte que asume más carga en la reducción de 
riesgos. Gracias a la inversión, los sectores público 
y privado pueden generar nuevos riesgos o reducir 
los existentes. Las inversiones ex ante en reducción 
del riesgo deben sopesarse con cuidado cuando se 
valore qué beneficios comportan la retención y la 
transferencia de riesgos180.  

El reciente informe del Banco Mundial titulado 
Beyond the Gap lleva la discusión sobre los recursos 

a otro nivel, ya que defiende, con firmeza, la 
adopción de un enfoque sistémico que combine la 
inversión en infraestructura y la reducción del riesgo 
como un modo mucho más rentable de gestionar el 
riesgo, al mismo tiempo que ese enfoque reduce los 
riesgos derivados del cambio climático181. Algunos 
de sus mensajes clave son que los países de 
ingresos bajos y medios pueden controlar el gasto 
en infraestructura y obtener los mismos resultados 
mejorando la eficiencia del gasto (con un gasto 
equivalente a entre el 2 % y el 8 % del PIB); que el 
mantenimiento de la infraestructura constituye un 
aspecto crucial para lograr la eficiencia a largo plazo; 
que con una combinación adecuada de políticas, 
los países de ingresos bajos y medios pueden 
alcanzar los ODS relacionados con la infraestructura 
(si invierten un 4,5 % de sus PIB) y seguir bien 
encaminados para limitar el cambio climático a 
2 ºC; y que las vías de inversión en infraestructuras 
compatibles con la descarbonización plena a finales 
de siglo no deben costar más que las alternativas 
más contaminantes182. El mensaje se centra en 
que los países de ingresos bajos y medios pueden 
lograr un desarrollo que tenga en cuenta los riesgos 
si las necesidades en materia de infraestructura, 
la reducción del riesgo, la mitigación del cambio 
climático y la adaptación a él se integran en unas 
políticas de planificación y de gasto que sean 
coherentes y engloben a todo el sistema. 

11.5.6 
Los planes a nivel local y su implementación

Hasta la fecha, no se dispone de muchos datos 
sobre las repercusiones que tienen las estrategias 
que están alineadas con el Marco de Sendai en la 
reducción del riesgo de desastres sobre el terreno, 
puesto que la mayoría de los planes no se han 
aprobado hasta hace poco y el monitoreo y la 
presentación de informes sobre su implementación 
siguen en curso. No obstante, se ha observado 
que, con frecuencia, la implementación de las 
estrategias nacionales de RRD no penetra hasta 
el nivel local. Los resultados de un estudio global 
de las estrategias locales de RRD muestran que el 
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27,4 % de los gobiernos locales con estrategias de 
RRD las han implementado plenamente, mientras 
que la mayor parte de las ciudades (el 53,4 %) lo 
han hecho de manera parcial y el 19,2 % todavía 
no han empezado a hacerlo183. El 46  % de los 
encuestados indicó que la ausencia de recursos 
financieros era la razón por la que no se había 
completado la implementación de la estrategia, 
mientras que el 22  % afirmó que la falta de 
conclusión se debía a cambios en el Gobierno y en 
las prioridades184.  

Por lo general, se considera que los sistemas 
de GRD descentralizados son más efectivos 
que los enfoques nacionales descendentes, 
los cuales pueden fortalecer las estructuras de 
poder superiores y desviar la atención de las 
preocupaciones e iniciativas locales. Los enfoques 
descentralizados pueden redundar en una GRD 
inclusiva, una identificación más acertada de las 
necesidades de la población, una planificación 
ascendente y el empoderamiento de la población 
local. No obstante, resulta crucial que la RRD siga 
estando impulsada por las propias naciones, a 
fin de que mantenga una prioridad elevada en 
la agenda política, se garantice la coordinación 
sectorial y en todo el país, y se asignen suficientes 
recursos cuando sea necesario185. Parece que el 
enfoque más prometedor consiste en contar con un 
sistema de estrategias y planes locales que puedan 
atender las prioridades territoriales en materia de 
RRD y que, al mismo tiempo, estén en consonancia 
con las políticas de RRD y desarrollo y los marcos 
de planificación nacional. 

Así ha ocurrido en la provincia de Potenza186 
(Italia), que esbozó la estrategia #weResilient 
con el objetivo de lograr el desarrollo territorial, al 
combinar estructuralmente las políticas relativas a 
la sostenibilidad ambiental, la seguridad territorial 
y el cambio climático. Ofrece una herramienta 
“estructural” para analizar las necesidades y 
orientar las elecciones de más de 100 gobiernos 
locales y municipios con un amplio punto de 
vista estratégico y un enfoque holístico de 
múltiples niveles187. En Vanuatu, el sistema de 
GRD descentralizado se definió sin contratiempos 
con el trabajo conjunto de las partes interesadas 
internacionales y locales. Pese a ello, a los 
nuevos agentes de ONG el sistema operativo de 
gobernanza les suele parecer opaco y los canales 
adecuados, imprecisos. Entre los factores que 
limitan la implementación de estos planes figuran 
también la geografía física y humana, la mala 
comprensión de los factores causales del riesgo, 
las disputas comunitarias y la percepción de 
dependencia de la ayuda. Asimismo, se señaló que, 

a pesar de que la GRD se puede plantear desde 
enfoques ascendentes y descendentes, estos 
últimos eran los más habituales, de modo que se 
requería mayor conexión y continuidad entre las 
estrategias de RRD y los interesados de distintos 
niveles188.  

La política de descentralización de Indonesia de 
1999 se reflejó en la Ley de Gestión de Desastres de 
2007 y dio lugar al establecimiento de organismos 
locales para gestionar los desastres en provincias 
y distritos de todo el país. Pese a ello, el personal 
de los gobiernos locales se enfrenta a dificultades 
para elaborar planes de RRD debido a las lagunas 
existentes en las habilidades o los conocimientos 
técnicos. A pesar de recibir capacitación en la 
materia, estas personas siguen sin tener claro 
qué significa la RRD y cómo traducir el marco 
de políticas nacional en programas concretos189. 
No obstante, también existen informes más 
prometedores que hablan de cómo, en Indonesia, 
los planes de acción locales para la RRD sentaron 
las bases para promulgar leyes locales en materia 
de GRD, gracias a las cuales aumentaron las 
asignaciones financieras destinadas a la RRD190.  

En Bhután, se elaboraron planes de gestión de 
desastres y contingencia en los distritos191 mediante 
un proceso ascendente para, a continuación, 
integrarlos a los planes nacionales en la materia, 
lo que permite abarcar en torno al 50 % de los 
distritos. Los planes de los distritos se basaron 
en evaluaciones locales de las amenazas, la 
vulnerabilidad y la capacidad, las cuales se 
emplearon para generar los perfiles de riesgo de 
cada distrito. Las prioridades de los planes para la 
reducción de los desastres se ocupan de las cuatro 
prioridades de acción del Marco de Sendai. Un 
aspecto importante del proceso de planificación 
fue identificar los acuerdos necesarios en materia 
de gobernanza del riesgo, incluida la definición de 
las principales funciones y responsabilidades, y la 
capacitación de los agentes dedicados a gestionar 
los desastres en los distritos (recientemente 
designados). Como siguiente paso, estos planes 
de gestión de desastres y contingencia se están 
integrando en los planes y programas anuales de 
desarrollo de los distritos con el propósito de que 
las partes interesadas les brinden más apoyo y se 
impliquen más en ellos192. Parece que vincular 
las estrategias o planes locales de RRD con el 
sistema de planificación del desarrollo constituye 
un mecanismo de implementación prometedor que 
está cobrando cada vez más fuerza. En Noruega, las 
estrategias de RRD de la mayoría de los municipios 
están integradas en los planes locales de desarrollo, 
que mantienen la coherencia en los planos local, 
municipal y nacional193.  
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183  (Amaratunga et al., 2019)
184  (Amaratunga et al., 2019)
185  (Subba, 2019)
186  (Attolico y Smaldone, 2019)
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188  (Jackson, Witt y McNamara, 2019)
189  (Give2Asia, 2018)
190  (Daly et al., 2019)
191  (PNUD, 2019b)

192  (PNUD, 2019b)
193  (UNDRR, 2017b)
194  (Planitz, 2015)
195  (Wilkinson, Steller y Bretton, 2019)
196  (PNUD, 2019m)
197  (PNUD, 2019k)
198  (Subba, 2019)
199  (Subba, 2019)

11.5.7 
Monitoreo

Formular de manera imprecisa y asignar con 
ambigüedad las funciones de la RRD a un amplio 
grupo de interesados en las estrategias de este 
tipo puede generar solapamientos y deficiencias. 
Esto da a las organizaciones y a las personas la 
opción de desentenderse de sus responsabilidades 
o de trasladárselas a un tercero, de modo que 
se hace casi imposible que las organizaciones 
o las personas rindan cuentas por su acción o 
inacción. Aun cuando las estrategias de RRD 
expliquen con total claridad los distintos mandatos 
y funciones, el obstáculo puede residir en la falta 
de sensibilización o capacitación de las partes 
interesadas con respecto a las funciones que 
deben desempeñar194. Cuando haya disputas por 
las funciones o las partes sean reticentes a ocupar 
aquellas consideradas más complejas o menos 
gratificantes, tal vez resulte necesario entablar 
negociaciones para acordar cómo se reparten 
las distintas funciones y responsabilidades195. 
Estos detalles podrían afinarse en procedimientos 
operativos estándar y propicios o en planes de 
implementación similares, de modo que las 
estrategias mantengan, precisamente, un nivel 
estratégico suficiente. 

En cuanto a la supervisión y la presentación de 
informes sobre la implementación de las estrategias 
y planes de RRD, parece que cada vez más países 
cuentan con disposiciones en ese sentido. Por 
ejemplo, Montenegro especifica que el Ministerio del 
Interior tiene la obligación de presentar información 
periódica sobre las actividades llevadas a cabo por 
todas las instituciones implicadas196. La estrategia de 
RRD de Sudán del Sur contiene una sección específica 
dedicada al monitoreo, la evaluación, la rendición 
de cuentas y el aprendizaje197. En Mozambique, 
el monitoreo forma parte del mecanismo nacional de 
seguimiento del plan plurianual de desarrollo del país. 

Angola, Colombia, Costa Rica y Vanuatu son otros 
países que cuentan con algún tipo de mecanismo 
de seguimiento198. Sin embargo, una comprobación 
aleatoria de 10 planes seleccionados mostró que solo 
cinco de ellos incluían mecanismos de seguimiento.

11.6 
Conclusiones
Las entidades gubernamentales disponen de 
múltiples instrumentos de política pública que 
pueden emplear para influir en las conductas de 
la población y los sectores público, privado y de 
voluntariado que generan riesgos o los reducen. Las 
estrategias y los planes de RRD son solo algunos 
de ellos; las leyes y normativas, la administración 
pública, los instrumentos económicos y los 
servicios sociales, por ejemplo, también pueden 
determinar la creación, acumulación o reducción 
de los riesgos. A pesar de que estas estrategias se 
han formulado a lo largo de dos decenios, parece 
que con frecuencia los sistemas nacionales de 
gobernanza del riesgo de desastres siguen sin estar 
suficientemente desarrollados, lo que puede limitar 
seriamente la implementación del Marco de Sendai199.
  
Al examinar los contenidos de las estrategias y 
los planes se observan considerables lagunas, 
sobre todo en los elementos novedosos que 
introduce el Marco de Sendai, como la prevención 
de los riesgos, la inclusión de metas e indicadores, 
y  los mecanismos de monitoreo y seguimiento. 
Sorprendentemente, las estrategias revisadas 
tampoco abordan algunos de los elementos más 
consolidados, como la definición de funciones y 
responsabilidades claras y los métodos usados 
para concebir y aplicar estrategias locales. 
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Aun así, resulta alentador ver que cada vez más 
países aprecian la utilidad del proceso y están 
realizando grandes esfuerzos para idear enfoques 
más inclusivos y consultivos con los que analizar 
y acordar sus prioridades en materia de RRD. 

Por el momento, no se puede facilitar mucha 
información sobre el nivel de implementación o 
el impacto de las estrategias armonizadas con el 
Marco de Sendai, dado que muchas de ellas se 
aprobaron entre 12 y 18 meses antes del presente 
GAR. No obstante, algunos indicios tempranos 
sugieren que los retos encontrados durante el 
decenio del Marco de Acción de Hyogo siguen 
existiendo, a pesar de la gran cantidad de buenas 
prácticas y buenos ejemplos existentes. Dado que 
la fecha límite de 2020 se acerca con rapidez y que 
las estrategias o planes de RRD son fundamentales 
para reducir el riesgo de desastres y las pérdidas, 
los países deben plantearse su desarrollo e 
implementación con arreglo al Marco de Sendai 
como una prioridad urgente. 
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Capítulo 12: 
Reducción del riesgo 
de desastres integrada 
en la planificación y la 
presupuestación para 
el desarrollo 
12.1 
La importancia de integrar la reducción del riesgo 
de desastres en la planificación del desarrollo 
El desarrollo puede ser uno de los principales causantes del riesgo de desastres, por ejemplo, cuando hace 
que las poblaciones y los activos económicos se ubiquen en zonas geográficas expuestas, cuando acumula 
los riesgos en las zonas urbanas debido a un desarrollo rápido y no planificado, cuando somete a los 
recursos naturales y a los ecosistemas a una presión excesiva, y cuando agrava las desigualdades sociales 
al limitar las oportunidades de generar ingresos para algunos grupos de población. Por ello, el riesgo debería 
considerarse una parte normal e indisoluble de las actividades económicas y el desarrollo, es decir, como 
algo incrustado en las trayectorias y prácticas concretas del desarrollo, fruto de las decisiones que cada 
día toman quienes tienen algún interés en los patrones concretos del desarrollo. El riesgo de desastres, 
por consiguiente, es un constructo social en el que influyen las percepciones, necesidades, demandas, 
decisiones y prácticas de cada sociedad200.  

Como se ha señalado en GAR anteriores y se ha reiterado en la presente edición, ha llegado la hora de 
desterrar la visión del riesgo como un elemento exógeno del desarrollo, o sea, algo que puede disminuirse 
con medidas de reducción del riesgo que simplemente complementen el desarrollo201. La integración 
(también denominada “incorporación”) de la reducción del riesgo debe partir de sectores clave del 
desarrollo, de modo que se puedan evaluar las vulnerabilidades específicas de cada sector y se pueda 
institucionalizar la gestión del riesgo en los procesos para formular políticas, definir los ciclos de los 

200  (Lavell y Maskrey, 2013)
201  (Lavell y Maskrey, 2013); (Aysan y Lavell, 2015); (PNUD, 2017c)
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DES

ARROLLO SOCIOECONÓMICO SOSTENIBLE

La Agenda de 2030 reconoce la 
RRD como elemento básico para 
el desarrollo sostenible

REDUCCIÓN
 DEL RIESGO DE

 DESASTRES

Nacional

Local

2

proyectos, planificar en general y planificar la 
inversión. Por lo tanto, integrar la RRD en la 
planificación y presupuestación para el desarrollo 
constituye, en esencia, un proceso de gobernanza. 
Debe velar por que el desarrollo tenga en cuenta 
los riesgos para así mejorar la seguridad de las 
personas y las instalaciones vitales, proteger el 
entorno natural y construido, y generar medios de 
subsistencia y actividades económicas resilientes. 
Aunque la gobernanza del riesgo es una tarea 
en la que participan múltiples interesados, los 
organismos gubernamentales desempeñan un 
papel ejemplar como agentes que evitan los riesgos 
y proporcionan bienes y servicios públicos sin llevar 
a cabo acciones que los generen202. 

Por consiguiente, la relación práctica entre el riesgo 
de desastres y el desarrollo constituye la justificación 
fundamental para integrar la RRD en la planificación y 
presupuestación para el desarrollo203. No obstante, en 
las políticas y prácticas convencionales relacionadas 
con la RRD y el desarrollo aún debe calar la necesidad 
de subsanar los factores causales del riesgo que se 
derivan del desarrollo, así como la aceptación de que 
el riesgo de desastres es, en realidad, síntoma de un 
mal desarrollo o desarrollo insostenible. 

Las medidas prospectivas y correctivas de GRD, 
que requieren adoptar enfoques basados en los 
sistemas para gestionar el riesgo, pueden ser la 

mejor forma de evitar la aparición y propagación de 
los riesgos que surgen al recorrer vías de desarrollo 
imperfectas. Las medidas prospectivas para prevenir 
o reducir la creación de riesgos pueden combinarse 
con esfuerzos correctivos de GRD que reduzcan 
el nivel de riesgo existente (p. ej., renovando las 
infraestructuras vitales, como las escuelas o los 
hospitales). Las actividades compensatorias de 
gestión del riesgo también ayudan a reforzar la 
resiliencia social y económica frente al riesgo residual 
(el riesgo remanente que no puede eliminarse de 
forma efectiva) de las personas y las sociedades, 
por ejemplo, mediante actividades de preparación, 
respuesta y recuperación, créditos contingentes, 
seguros y programas de red de seguridad, diseñados 
para ayudar a las poblaciones afectadas a mitigar los 
desastres o recuperarse de sus efectos. El Marco de 
Sendai apoya todos estos enfoques siempre y cuando 
formen parte de un enfoque holístico, no como una 
mera serie de alternativas u opciones. 

Puesto que el riesgo tiene cada vez más facetas, 
habrá que tener en cuenta las diferentes amenazas 
sectoriales a la hora de integrar la RRD en la 
planificación del desarrollo y las prácticas relacionadas. 
Los riesgos asociados a las amenazas naturales 
pueden manifestarse junto con amenazas causadas 
por el ser humano, epidemias, conflictos o crisis 
económicas, por ejemplo, que pueden interactuar con 
sus efectos en los distintos sectores, ubicaciones 

Gráfico 12.1. La Agenda de 2030 reconoce la RRD como un elemento crucial para lograr el desarrollo sostenible 

(Fuente: UNDRR, 2019)
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202  (Wilkinson, Steller y Bretton, 2019)
203  (PNUD, 2017c)
204  (Asamblea General de las Naciones Unidas, 1989)
205  (DIRDN, 1994)

206  (Asamblea General de las Naciones Unidas, 1999)
207  (UNDRR, 2017d); (Aysan y Lavell, 2015)
208  (UNDRR, 2013b); (UNDRR, 2015c)
209  (Naciones Unidas, 2015a)

geográficas y escalas, o bien desencadenarlos 
y amplificarlos. Si la integración se plantea 
exclusivamente desde la perspectiva de la RRD, 
es poco probable que se alcancen las metas y 
los indicadores del Marco de Sendai y los ODS. 
No obstante, sí se coincide en que lograr los ODS 
dependerá de que el Marco de Sendai y el Acuerdo 
de París se implementen de manera satisfactoria. 
Por tanto, conseguirlo depende de la capacidad de los 
tomadores de decisiones para lograr un desarrollo que 
tenga en cuenta los riesgos e impulse la aplicación de 
enfoques integrados para la RRD (numerosos aspectos 
de esos enfoques integrados pueden considerarse 
parte de la coherencia de las políticas), la gobernanza 
integrada del riesgo y la reducción de los riesgos 
sistémicos. 

12.2 
El Marco de Sendai 
y la integración de la 
reducción del riesgo de 
desastres en el desarrollo

12.2.1  
Alcance del Marco de Sendai

La integración de la RRD en la planificación y 
presupuestación para el desarrollo no es un 
objetivo nuevo de los procesos de políticas 
globales. Figuró ya en la resolución de 1989 relativa 
al DIRDN204, la Estrategia y el Plan de Acción de 
Yokohama de 1994205, la EIRD de 1999206 y, por 
supuesto, el Marco de Acción de Hyogo207. Dicho 
Marco pedía que se redujesen los factores de 
riesgo subyacentes a fin de hacer frente al riesgo 
de desastres en la planificación del desarrollo 
sectorial y los programas en la materia, así como 

en las situaciones posteriores a desastres. Sin 
embargo, cuando concluyó el decenio del Marco 
de Acción de Hyogo, la integración de la RRD en los 
instrumentos jurídicos y de política se encontraba 
aún en una fase incipiente en la mayoría de los 
países. Los informes de monitoreo del Marco 
de Acción de Hyogo indican que, incluso en los 
casos en que la integración sí había tenido lugar, el 
progreso en su implementación era limitado208. 

Con el Marco de Sendai, los Estados Miembros se 
comprometen a abordar la RRD en el contexto del 
desarrollo sostenible y la erradicación de la pobreza 
y a integrar la RRD en las políticas, los planes, los 
programas y los presupuestos a todos los niveles. 
En este sentido, el Marco de Sendai afirma que una 
GRD efectiva, que ataca las causas subyacentes 
de los riesgos con inversiones públicas y privadas 
que tienen en cuenta los riesgos, contribuye al 
desarrollo sostenible. Reconoce la importancia de 
integrar la RRD en todos los sectores del desarrollo 
con vistas a conseguir un desarrollo que tenga en 
cuenta los riesgos climáticos y de desastres209.  

Por otra parte, el Marco de Sendai destaca varios 
puntos de partida específicos que pueden utilizarse 
para fomentar la integración de la RRD en el 
desarrollo. Así, por ejemplo, los principios de este 
Marco contemplan una toma de decisiones que tenga 
en cuenta los riesgos y se base en el intercambio 
y la difusión de datos desagregados. La prioridad de 
acción 2 reconoce que fortaleciendo la gobernanza 
del riesgo de desastres se fomentan la colaboración 
y las alianzas entre mecanismos e instituciones para 
el logro del desarrollo sostenible. En concreto, indica 
que, para integrar la RRD en el desarrollo, se requieren 
marcos nacionales y locales de leyes, regulaciones 
y  políticas públicas que definan las distintas 
funciones y responsabilidades y ayuden a los sectores 
público y privado. La prioridad de acción 3 insta a que 
las evaluaciones del riesgo de desastres se integren 
en la formulación e implementación de políticas 
relativas al uso de la tierra, incluida la planificación 
urbana, las evaluaciones de la degradación de las 
tierras y las viviendas informales y no permanentes, 
así como en la planificación del desarrollo rural y en 
la gestión de diversos ecosistemas. La prioridad de 
acción 4 insiste en la necesidad de: a) incorporar la 
GRD en los procesos de recuperación y rehabilitación 
después de los desastres; b) facilitar los vínculos 
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entre el socorro, la rehabilitación y el desarrollo; y 
c) aprovechar las oportunidades durante la fase 
de recuperación para desarrollar capacidades que 
permitan reducir el riesgo de desastres mediante 
la planificación territorial y la mejora de las normas 
estructurales, entre otras cosas210. 

El Marco de Sendai presta mucha más atención 
que el Marco de Acción de Hyogo a los factores 
causales del riesgo de desastres, como la pobreza, 
el cambio climático, la planificación inadecuada 
del uso de la tierra, la degradación ambiental, 
los códigos de construcción deficientes y la 
insuficiente gobernanza, que también socavan el 
desarrollo sostenible. Sin embargo, el Marco de 
Sendai se diferencia realmente de su antecesor 
por los llamamientos a detener la creación de 
nuevos riesgos mediante prácticas e inversiones 
en desarrollo bien fundamentadas y que prioricen la 
reducción del riesgo a largo plazo. Como se expone 
en la sección 11.5.5, el Banco Mundial sostiene que 
en los países de ingresos bajos y medios es posible 
lograr un desarrollo que tenga en cuenta los riesgos 
—sobre todo en el desarrollo de infraestructura— si 
se incrementa la eficiencia en el gasto mediante 
políticas aplicables a todo el sistema211. 

Como se ha esclarecido en la parte I del presente 
GAR, el Marco de Sendai tiene un alcance mucho más 
amplio en lo que se refiere a las amenazas (naturales, 
causadas por el ser humano, ambientales, biológicas 
y tecnológicas) y los tipos de desastres (desastres 
de evolución lenta y rápida, extensivos e intensivos) 
que abarca, así como en lo que respecta al abanico 
de agentes que incluye212. Con ello se pretende 
facilitar que las prácticas de RRD se integren en los 
sectores de un modo que favorezca el pensamiento 
estratégico necesario para reducir los riesgos y las 
pérdidas, incrementar la resiliencia y movilizar a los 
agentes del desarrollo como arquitectos y vehículos 
de la reducción del riesgo. En consecuencia, el 
Marco de Sendai tiene el potencial de transformar el 
panorama de los riesgos y, al mismo tiempo, acelerar 
la consecución de los objetivos y las metas de las 
agendas relativas al cambio climático y los ODS.

12.2.2 
Presentación de informes sobre el riesgo 
de desastres con arreglo a los Objetivos de 
Desarrollo Sostenible

La integración posterior a 2015 no es unidireccional. 
En el foro político de alto nivel de las Naciones 
Unidas de 2018, fueron 46 los Estados Miembros 
que presentaron de manera voluntaria revisiones 
nacionales sobre los progresos que habían 
realizado en la consecución de los ODS. En esas 
revisiones, incluyeron información relacionada con 
los desastres que resaltaba, fundamentalmente, 
la  importancia de implementar distintas medidas 
de reducción del riesgo. Cada país expuso estas 
cuestiones de forma diferente. Algunos se centraron 
en la detección de las amenazas, mientras que otros 
describieron el modo en que entendían el Marco 
de Sendai y los esfuerzos llevados a cabo para 
implementarlo, además de relacionar su labor en 
materia de RRD con un ODS concreto. 

Como se ha señalado en la parte  II del presente 
informe, los ODS 1, 11 y 13 de la Agenda de 2030 
contienen indicadores explícitos sobre la reducción 
del riesgo destinados a medir los avances en su 
consecución. Sin embargo, dado que en el Marco 
de Sendai las amenazas y los riesgos engloban 
los procesos y fenómenos biológicos, ambientales 
e incluso tecnológicos, muchos de los otros 
Objetivos también son pertinentes213. 

Esta realidad está favoreciendo que se desarrollen 
enfoques integrados en los procesos de implementación, 
monitoreo y presentación de informes. Filipinas y 
México están armonizando sus procesos y métodos 
para implementar, de forma coherente y a nivel 
nacional, el Marco de Sendai, la Nueva Agenda 
Urbana, el Acuerdo de París y la Agenda de 2030. 
El Departamento de Interior y Administración Local de 
Filipinas está unificando los enfoques de evaluación 
del riesgo y las directrices de planificación de 
distintos ministerios, con el objetivo de proporcionar 
orientaciones claras a los gobiernos locales, de 
modo que prioricen las medidas y la planificación 
que tengan en cuenta los riesgos climáticos y de 
desastres (p. ej., en los códigos de construcción 
públicos). En México, se está prestando asistencia 
a la Secretaría de Hacienda y Crédito Público para 
que desarrolle metodologías y procesos con los que, 
por un lado, dar prioridad a aquellos proyectos que 
requieren un análisis profundo del riesgo de desastres 
y, por otro, integrar las medidas de mitigación del 
riesgo y adaptación al cambio climático en los 
proyectos priorizados. Asimismo, México está 
incorporando las exigencias del Marco de Sendai en la 
agenda nacional para el desarrollo sostenible214.  
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210  (Naciones Unidas, 2015a)
211  (Rozenberg y Fay, 2019)
212  (Naciones Unidas, 2015a)
213  (UNDRR, 2015f)
214  (Steinich, 2018)
215  (PNUD, 2010)

216  (SPC et al., 2016)
217  (Aysan y Lavell, 2015)
218  (PNUD, 2019h)
219  (Lassa, 2019); (Wilkinson, Steller y Bretton, 2019); 
(Hamdan, 2013)

12.3 
Experiencias vividas 
en los países con 
la integración de 
la reducción del 
riesgo de desastres 
en la planificación 
y presupuestación 
para el desarrollo
La integración de la RRD en las estrategias y los 
planes de desarrollo es un proceso complejo que 
depende enormemente del contexto específico. Sin 
que exista ningún modelo estándar, los países están 
probando diferentes puntos de partida en su intento 
por emprender un desarrollo que tenga en cuenta 
los riesgos. En este esfuerzo, en cambio, les ha 
resultado de gran utilidad intercambiar experiencias, 
incluso las obtenidas en otros asuntos transversales, 
y aprender de ellas. La incorporación es un proceso 
dinámico que busca entender el riesgo como 
el núcleo de las decisiones que se adoptan, en 
materia de desarrollo, a la hora de formular políticas, 
planificar, presupuestar, programar, implementar, 
monitorear y evaluar en los niveles nacional, sectorial 
y subnacional, en lugar de considerar la gestión 
de los riesgos como un elemento extra215. Dado 
que el desarrollo no sigue una trayectoria lineal, 
resulta esencial tener flexibilidad para aprovechar la 
oportunidad de llevar a cabo un desarrollo que tenga 
en cuenta los riesgos cuando y donde la economía 
política lo permita. 

La incorporación de la RRD en los planos local 
y subnacional se enfrenta a retos y limitaciones 
similares a los encontrados a nivel nacional, si bien 
suele presentar más deficiencias en términos de 

recursos y capacidades. Para que los esfuerzos 
locales de incorporación den sus frutos y se 
afiancen, lo mejor es llevarlos a cabo en el marco 
de una iniciativa nacional más amplia que abarque 
todos los niveles de administración gubernamental 
y varios sectores y grupos de interesados. También 
resulta probable que los enfoques conjuntos para 
incorporar cuestiones transversales y relacionadas 
entre sí —como la RRD, la adaptación al clima y la 
igualdad de género— den lugar a acciones más 
cohesionadas y efectivas.

Las experiencias obtenidas al incorporar la RRD 
varían de forma considerable en los países con 
sistemas federales o centralizados y en los 
países pequeños o aislados geográficamente. En 
numerosos contextos con recursos limitados, como 
es el caso de los países insulares del Pacífico, los 
enfoques integrados de la RRD y la adaptación al 
clima han cobrado mucha fuerza (p. ej., en el Marco 
para el Desarrollo Resiliente en el Pacífico: Enfoque 
Integrado para Abordar el Cambio Climático y la 
Gestión del Riesgo de Desastres)216. Hay quien 
insta a que se actúe con cautela y advierte del 
riesgo de sobrecargar capacidades que ya están 
sometidas a una enorme presión217. En Fiji, la 
reducción del riesgo se integró en enfoques que 
asimilaban los asuntos del género y la inclusión 
social, ya habituales en el país. La familiaridad con 
estos enfoques de incorporación ayudó a que las 
personas implicadas, que podían determinar con 
facilidad a qué personas afectaban más el cambio 
climático y los desastres, aceptasen el concepto218. 

Diversos análisis sobre la GRD y su relación con el 
desarrollo y la gobernanza general sugieren que, 
por norma general, cuanto más desarrollado esté 
un país, más habrá avanzado en la incorporación de 
la RRD en sus iniciativas en favor del desarrollo219. 

En las siguientes secciones de este capítulo 
se examinan las experiencias vividas por los 
países en función de los cinco puntos de partida 
empleados para integrar la RRD en la planificación 
y la presupuestación para el desarrollo (véase el 
recuadro 12.1). Aunque a los efectos del análisis se 
presentan como puntos de partida independientes, 
están, por supuesto, interrelacionados.

341



12.3.1 
La política y la legislación como punto de 
partida para la incorporación

La integración del riesgo en leyes, políticas y planes 
es una vía importante para traducir la voluntad 
política en acciones concretas de gestión del riesgo. 
Las políticas tienen como puntos de partida los 
niveles nacional, sectorial y local, donde los planes 
pueden concebirse por medio de una combinación 
de procesos ascendentes y descendentes que 
reflejen las necesidades y capacidades de las 
comunidades expuestas a las amenazas naturales. 
Si se quiere incorporar la RRD en la planificación del 
desarrollo, hay que realizar esfuerzos sistemáticos 
para evaluar los riesgos que se derivan del desarrollo 
y los riesgos que afectan a ese desarrollo, definir 
medidas de RRD, aplicarlas a las actividades de 
desarrollo e incluirlas en un documento estratégico 
que oriente la planificación y las asignaciones 
presupuestarias anuales, así como los instrumentos 
de inversión pública. 

Los marcos jurídicos y reguladores sirven para 
complementar los planes y las estrategias, 
ya que establecen los mandatos institucionales, 

los sistemas de rendición de cuentas para que la 
reducción del riesgo se convierta en una prioridad, 
y las asignaciones presupuestarias destinadas a la 
implementación. Aunque, hasta la fecha, las leyes 
sobre GRD han sido la vía preferida para integrar la 
RRD, también se están llevando a cabo esfuerzos 
para incorporar la gestión del riesgo en las leyes 
y normativas sectoriales. En muchos países en 
desarrollo, los sectores que impulsan el crecimiento 
económico y el desarrollo (p. ej., la agricultura, 
la producción y el turismo) influyen enormemente 
en los factores causales del riesgo que dimanan 
del desarrollo, por lo que convendría prestar más 
atención a los marcos reguladores por los que se 
rigen estos sectores220.  

Ya sean voluntarias u obligatorias, las normas 
también constituyen una forma de regulación: se 
aprueban para que se empleen de manera habitual 
y reiterada en los distintos sectores. Entre ellas se 
incluyen los códigos de construcción; las normas 
aplicables a los equipos electrotécnicos y las 
centrales e instalaciones eléctricas; las normas 
de los sistemas de gestión; los códigos de buenas 
prácticas relativos a la responsabilidad social; las 
normas técnicas de asociaciones profesionales de 
arquitectos e ingenieros221, y las normas mínimas y 
los metadatos del Marco de Sendai aplicables a los 

Recuadro 12.1. Puntos de partida para integrar la RRD en el desarrollo

(Fuente: PNUD, 2019o)

• Política y legislación: facilitar el entorno 
propicio para incorporar la RRD y conseguir 
un desarrollo que tenga en cuenta los 
riesgos. Algunos de los puntos de partida 
son: l iderazgo y defensa; legislación 
y normativa; políticas, estrategias y planes; 
y normas.

• Organización: respaldar la implementación 
de políticas y planes que tengan en cuenta 
los riesgos. Algunos de los puntos de partida 
son: coordinación y  responsabilidades 
para la incorporación; desarrollo de la 
capacidad; procedimientos y herramientas; 
y programas y proyectos.

• Partes interesadas: permitir que participen 
en la incorporación los agentes esenciales, 
como los organismos gubernamentales, la 
sociedad civil, el sector privado, y alianzas 
y redes. 

• Conocimientos:  dirigir el proceso de 
incorporación concienciando sobre los 
riesgos y comprendiendo sus vínculos con el 
desarrollo. Algunos de los puntos de partida 
son: evaluación de los riesgos; concienciación 
y educación; y monitoreo y evaluación. 

• Finanzas:  proporcionar la asistencia 
esencial para la implementación. Algunos de 
los puntos de partida son: presupuestación 
y análisis de gastos; movilización de 
recursos de los sectores público y privado; 
financiación y transferencia de riesgos; 
e inversiones que tengan en cuenta los 
riesgos.
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220 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz 
Roja y de la Media Luna Roja y PNUD, 2014b); (Federación 
Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna 
Roja y PNUD, 2014a)
221 (Jachia, 2014)

222 (UNDRR, 2018c)
223 (ISO, 2018)
224 (ISO, 2019)
225 (ISO, 2019)

datos, las estadísticas y los análisis relacionados 
con los desastres222. La Organización Internacional 
de Normalización (ISO) también ha elaborado 
múltiples normas de interés, como las relativas 
a los sistemas de gestión ambiental (la serie de 
normas ISO 14000), la nueva norma ISO sobre 
gestión de riesgos (ISO 31000:2018) y la norma 
sobre gestión de emergencias y seguridad de 
la sociedad (ISO 22320:2011), que considera la 

pertinentes para la RRD en el ámbito urbano. Estas 
normas indican a qué ODS contribuyen, y para 
utilizarlas se necesitará que haya un alto nivel de 
coherencia entre las políticas y que se implementen 
de manera integrada.

Como las normas sectoriales a menudo están 
impulsadas por el mercado y se formulan para 

gestión de los riesgos como una parte integral de 
las operaciones223. Se están desarrollando nuevas 
normas ISO de gran aplicabilidad pertenecientes a la 
categoría de “Ciudades y comunidades sostenibles” 
que se publicarán próximamente. Las normas ISO 
“Ciudades y comunidades sostenibles – indicadores 
para ciudades resilientes” (ISO 37123)224 y “Ciudades 
y comunidades sostenibles – indicadores para 
ciudades inteligentes” (ISO 37122)225 son las más 

responder a las demandas de grupos industriales 
o de consumidores, entidades gubernamentales 
u organizaciones y administraciones regionales, 
suelen exigir un alto grado de responsabilización, 
lo que facilita su cumplimiento. En última instancia, 
la incidencia y el liderazgo políticos —que buscan 
generar la voluntad política necesaria para reducir 
el riesgo— deben ir de la mano de cierto nivel de 

Inundación en Filipinas 
(Fuente: Eick y UE/ECHO, 2012)
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autorregulación, mediante mecanismos como las 
normas y el liderazgo de la comunidad, de modo 
que esa autorregulación fomente, y en última 
instancia absorba, el enfoque de integración226. 

Experiencias en los países

En Kenya, la RRD se integró con éxito como una 
cuestión transversal que debe abordarse en nueve 
esferas temáticas y sectores en el Segundo y Tercer 
Plan de Desarrollo a Mediano Plazo (2013–2017 y 
2018–2022). En 2018 se aprobó una nueva Política 
Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres, en 
proceso de convertirse en una ley del Parlamento, 
por la que se exige que varios sectores integren 
la RRD en el proceso de planificación sectorial a 
nivel nacional y subnacional227. El Ministerio de 
Planificación promovió en un principio la política, de 
la que posteriormente se hizo cargo la Plataforma 
Nacional para la Reducción del Riesgo de Desastres, 

integrada por representantes de ministerios 
técnicos, el mundo académico, organismos de las 
Naciones Unidas y la sociedad civil. Una de las 
principales enseñanzas extraídas de la experiencia 
en Kenya es que para obtener buenos resultados se 
requiere una voluntad política de alto nivel. Tanto el 
apoyo que el Presidente de Kenya brindó al Marco 
de Sendai como la implicación del Parlamento y el 
Senado (para identificar a los políticos de interés) 
fueron factores fundamentales en el afán por 
promulgar nuevas leyes228.  

El VIII Plan Nacional de Desarrollo Socioeconómico 
de Viet Nam (2016-2020) y el Plan de Desarrollo de 
Filipinas (2017-2022), ambos con una duración de 
cinco años, consideran la RRD un asunto de gran 
interés transversal. Dicha integración contribuirá 
cada vez más a movilizar los recursos financieros 
necesarios para que los organismos de los 
gobiernos nacionales y subnacionales implementen 
programas y proyectos centrados en la RRD229. 

Labores de limpieza en Kisumu (Kenya) 
(Fuente: Patnaik/UNDRR, 2018b)
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226 (PNUD, 2019o); (La Trobe y Davis, 2005)
227 (Kenya, 2018) 
228 (Omoyo Nyandiko y Omondi Rakama, 2019)
229 (Maeda, Shivakoti y Prabhakar, 2019)
230 (PNUD, 2019o)
231 (Maeda, Shivakoti y Prabhakar, 2019)
232 (PNUD, 2019a)

233 (Costa Rica, Ministerio de la Presidencia, 2019); (Costa 
Rica, s. f.)
234 (PNUD, 2019e)
235 (PNUD, 2019p)
236 (PNUD, 2019g)
237 (PNUD, 2019c)
238 (PNUD, 2019c)

En Túnez, la RRD se introdujo explícitamente por 
primera vez en el plan quinquenal de desarrollo para 
2016-2020, en un capítulo dedicado al crecimiento 
ecológico230.  Indonesia, donde el Organismo 
Nacional de Planificación del Desarrollo asumió 
la responsabilidad de integrar la RRD en el Plan de 
Desarrollo a Mediano Plazo 2010-2014 indonesio 
como una de las nueve prioridades del desarrollo, 
constituye otro ejemplo en que la incorporación 
de la RRD se encuentra en una fase avanzada231. 
La ley nacional de GRD de Armenia establece que 
todos los procesos de desarrollo del país y todos 
los sectores del desarrollo deben integrar aspectos 
relacionados con el riesgo de desastres232.  

El fundamento jurídico para incorporar la RRD también 
constituyó un factor decisivo en Costa Rica, donde 
la Ley Nacional de Emergencias y Prevención del 
Riesgo de 2005 considera la GRD como una cuestión 
transversal a todas las prácticas de desarrollo y 
exige que todas las instituciones elaboren planes 
y presupuestos para la prevención y la preparación 
en caso de desastre. En consecuencia, en Costa 
Rica cada vez más servicios públicos llevan a cabo 
evaluaciones del riesgo y adoptan medidas para 
controlar los riesgos. Hasta la fecha, diez políticas 
públicas relacionadas con la planificación y la 
inversión en distintos sectores (gestión urbana, rural 
y de los recursos naturales) se han beneficiado de la 
incorporación de la RRD. El alcance es considerable. 
Entre ellas figuran los Planes Nacionales de 
Desarrollo para 2014-2018 y 2019-2022, la Política 
Nacional de Vivienda y Asentamientos Humanos y su 
Plan de Acción, la Política Nacional de Ordenamiento 
Territorial, la Política Nacional de Desarrollo Urbano, 
la Política Nacional de Humedales, la Política 
Nacional de Salud, la Política Nacional de Adaptación 
al Cambio Climático, el Plan Nacional de Inversión 
Pública, la Política Nacional de Agua y Saneamiento y 
la Estrategia para la Reducción del Riesgo de Desastre 
en el Sector de la Educación223. El Gobierno de Costa 
Rica reconoce que los municipios desempeñan un 
papel especialmente importante en la gestión de 
los riesgos y defiende con firmeza que la gestión 
de los riesgos se integre en los instrumentos de 
planificación locales, en lugar de elaborar planes de 
gestión de los riesgos independientes a nivel local234.  

Uganda llevó a cabo el proceso de incorporación 
mediante un enfoque integrado en el que la 
planificación del desarrollo englobaba la RRD 
y  la adaptación al clima. El Marco Estratégico 
y el Programa de Inversión para la Resiliencia y 
la Gestión del Riesgo de Desastres de 2015, que 
pondrán en marcha el Plan Nacional de Desarrollo 
para 2015-2020, reconocen ambas cuestiones. 
La  RRD y la adaptación al cambio climático 
también se han integrado en la Normativa Nacional 
de Control de la Construcción y en la Política 
Nacional Urbana de Uganda, cuyas medidas de 
seguridad protegen a más de 1,2  millones de 
personas. En 2018, el Plan Nacional de Desarrollo 
estaba siendo revisado con el objetivo de evaluar 
los efectos de los desastres durante su período 
de implementación, lo que permitirá obtener 
recomendaciones para formular el tercer Plan 
Nacional de Desarrollo235.  

En Mozambique, se considera que la RRD constituye 
una parte integral de la Estrategia Nacional para 
la Adaptación y Mitigación del Cambio Climático 
(2013-2025), que incluye 13 acciones estratégicas 
para guiar las medidas de adaptación y RRD. 
Después del plan nacional, la RRD y la adaptación 
al cambio climático han sido incorporadas en los 
sistemas de planificación y presupuestación de los 
distritos en los ocho sectores clave (agricultura, 
salud, agua, protección social, carreteras, medio 
ambiente, meteorología y energía)236. Bosnia y 
Herzegovina también planteó la incorporación de la 
RRD y la adaptación al cambio climático de manera 
integrada y, de hecho, la convirtió en un aspecto 
obligatorio del proceso de planificación estratégica 
del país por medio de su Ley sobre Planificación 
y Gestión del Desarrollo237. Al emplear los procesos 
de planificación del desarrollo existentes para 
integrar la RRD, basados en las metodologías y los 
marcos organizativos consensuados, este tema se 
ha incorporado ahora en 23 estrategias de desarrollo 
local y en 8 estrategias cantonales. El  proceso 
de planificación estándar se complementó con 
evaluaciones de los riesgos y se aplicó con las 
orientaciones para incorporar la RRD238.  
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Indonesia, Filipinas y la provincia italiana de 
Potenza también están integrando los conceptos 
de resiliencia, RRD y adaptación al cambio climático 
en la planificación local del desarrollo y del uso de 
la tierra239, aunque sus experiencias difieren entre 
sí. Por ejemplo, en Indonesia, la Ley de Gestión 
de Desastres de 2007 asignó a los gobiernos 
subnacionales de las provincias, los distritos y los 
subdistritos la responsabilidad de integrar la RRD 
en los programas de desarrollo y, para ello, les 
exigió que asignaran una financiación suficiente 
a tal fin. Se pusieron en marcha proyectos piloto 
de planificación de la RRD en las comunidades, 
de los cuales se esperaba que contribuyesen a los 
planes de desarrollo de las aldeas que, a su vez, 
debían fundamentar los procesos de planificación 
del desarrollo en los subdistritos y los distritos. 
Sin embargo, estos esfuerzos han tenido un éxito 
limitado debido a que los organismos ejecutivos 
y legislativos en los gobiernos de los distritos 
y los subdistritos, entre otros240, apenas se han 
implicado en la integración sectorial de la RRD 
en el desarrollo, que posiblemente comenzó en 
los sectores de la educación y la agricultura. 
Madagascar fue uno de los primeros países que 
integró la RRD en el sector educativo. En 2006 se 
crearon un manual para estudiantes y una guía 
para docentes sobre la integración de la RRD en 
el currículo escolar que, ahora, se encuentran en 
proceso de actualización. Asimismo, el Ministerio 
de Educación está decidido a incrementar la 
resiliencia del sistema educativo y ha establecido 
un departamento para la GRD dentro de la Dirección 
de Planificación Educativa. Estas iniciativas se han 
complementado con la prestación de apoyo para 
desarrollar capacidades, dirigido a los Jefes de las 
Direcciones Regionales de Educación Nacional241.  

Posteriormente, las actividades de incorporación 
se han centrado en otros sectores clave del 
desarrollo, como la salud, las infraestructuras, 
el turismo, la planificación urbana y la vivienda. 
A pesar de que se han preparado numerosas 
herramientas y orientaciones para la incorporación 
aplicables a distintos sectores, se han llevado 
a cabo muy pocos análisis sistemáticos de las 
experiencias y las lecciones aprendidas, con la 
salvedad de los elaborados para los sectores 
de la agricultura y las infraestructuras242. Según 
un estudio sobre el tema efectuado en África 
Meridional, la incorporación de la RRD en los 
distintos sectores parece ser, en general, reducida, 
salvo en el marco de las políticas relativas al 
cambio climático. Sectores clave como la salud 
y la educación rara vez recurren a los marcos 

globales, regionales o nacionales de política para 
la RRD. No obstante, debido a la naturaleza de sus 
mandatos, las políticas y estrategias sanitarias de 
África Meridional incorporan de manera implícita 
herramientas y actividades para reducir los riesgos, 
como las evaluaciones del riesgo, las actividades 
de prevención (por ejemplo, de la malaria), los 
controles de enfermedades, las alertas tempranas y 
la gestión de emergencias243.  

La incorporación sectorial se está planteando 
desde una ópt ica interesante en e l  sector 
agrícola de varios países, donde los procesos 
complementarios de planificación ligados a la RRD, 
a la adaptación al clima y a la agricultura se están 
promoviendo con un enfoque triple. Este enfoque 
consiste en: a) integrar la RRD en los planes 
agrícolas; b) diseñar planes de RRD específicos 
para el sector agrícola; y c) priorizar las prácticas de 
gestión de los riesgos agrícolas en las estrategias 
y los planes nacionales de RRD (se llevaron 
a cabo estudios de caso en Belice, Camboya, 
Dominica, Filipinas, Guyana, Jamaica, Nepal, el 
Paraguay, la República Democrática Popular de 
Corea, la República Democrática Popular Lao, 
Santa Lucía, San Vicente y las Granadinas, Serbia 
y Zimbabwe)244. Ejemplo de ello son el Manual de 
Gestión y Mitigación del Riesgo para los Cocos 
de la región del Pacífico y las capacitaciones 
conexas. Ese manual, que se sustenta en un 
enfoque de planificación integrada y fue elaborado 
por la Comunidad del Pacífico y sus asociados 
para el desarrollo, prevé la gestión de los riesgos 
asociados a la adaptación al cambio climático, 
la RRD y la continuidad de las operaciones de 
producción y comercialización en este sector clave 
para la región245.  

En esta labor, conviene dejar cierto margen para 
que los diferentes procesos de planificación 
gubernamentales de la RRD intercambien ideas 
y se enriquezcan entre sí. Del mismo modo, 
es preciso coordinar los plazos para que los 
distintos documentos de planificación con marcos 
temporales preestablecidos, como los planes de 
desarrollo del sector agrícola, incluyan la RRD. 
Esto pone de relieve que planificar la RRD en 
el contexto sectorial no es un proceso aislado, 
sino que debe vincularse con otros procesos de 
planificación sectoriales —como los relacionados 
con los PNAD, las CDN o cuestiones similares— y 
complementarlos246. 
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239 (Attolico y Smaldone, 2019); (Maeda, Shivakoti y Prabhakar, 
2019)
240 (Hillman y Sagala, 2012)
241 (Maeda, Shivakoti y Prabhakar, 2019)
242 (Koloffon y von Loeben, 2019); (Comisión Económica 
para África de las Naciones Unidas, 2015); (PNUD, 2018c)
243 (Comisión Económica para África de las Naciones Unidas, 
2015) 
244 (Koloffon y von Loeben, 2019) 
245 (División de Recursos de la Tierra de la SPC, 2018) 
246 (Koloffon y von Loeben, 2019)

247 (PNUD, 2010)
248 (Benson y Twigg, 2007)
249 (Lassa, 2019); (Hyden, Court y Mease, 2003)
250 (PNUD, 2010)
251 (UNDRR, 2015e)
252 (UNDRR, 2013a)
253 (PNUD, 2016a)
254 (Nelson et al., 2010)
255 (PNUD, 2019c)
256 (Maeda et  al . ,  2018) ;  (Agencia de Cooperación 
Internacional del Japón, 2017)

12.3.2 
La organización como punto de partida para la 
incorporación

Para afianzar la incorporación de la RRD resulta 
necesario cambiar la cultura organizativa247 y, 
al mismo tiempo, institucionalizar los procesos para 
gestionar los riesgos en los procedimientos, las 
herramientas y el ciclo de gestión de proyectos en las 
organizaciones de los sectores público y privado248. 
Algunos ejemplos de ello son las herramientas que 
utilizan los planificadores para examinar los riesgos 
de los distintos sectores o la inclusión de listas de 
comprobación en los mecanismos de aprobación 
que integran el riesgo. Dichas medidas facilitan 
implementar proyectos y programas que tienen en 
cuenta el riesgo y fomentan la resiliencia frente a 
los desastres y el clima. Si la organización afronta 
dificultades importantes en los ámbitos institucional 
y de la gobernanza, estas afectan enormemente al 
punto de partida organizativo para integrar la RRD en 
la planificación del desarrollo. De hecho, modificar 
los procedimientos burocráticos establecidos puede 
ser una tarea ardua y compleja249.  

Carecer de personal, conocimientos técnicos y 
capacidad ha obstaculizado, en muchos países, llevar 
a buen término la incorporación de la RRD, sobre todo 
cuando ese proceso se traslada al nivel subnacional250. 
Es de vital importancia que los miembros del personal 
conozcan sus funciones y posean una capacidad 
técnica y de gestión proporcional a ellas, de modo 
que puedan llevar a cabo las tareas de gestión del 
riesgo que les correspondan y liderar el proceso 
de incorporación. Para ser efectivo, el desarrollo 
de la capacidad debe ir más allá de los enfoques 
tradicionales de la capacitación y apoyar cambios 
de conducta más sostenidos251. Además de los 
planificadores públicos y el personal de cada sector, 
otras partes interesadas (p. ej., la sociedad civil, las 
comunidades, el sector privado y los contratistas) 
deben poseer conocimientos técnicos relacionados 
con la incorporación. 

Debido al carácter interdisciplinario de la RRD, 
los múltiples interesados gubernamentales y no 
gubernamentales tienen que concertar acuerdos de 
coordinación y colaboración en los que se aclaren 
las distintas funciones. Las plataformas nacionales 
o los comités nacionales para reducir el riesgo de 
desastres deberían ser mecanismos útiles, pero 
hasta la fecha solo han tenido un éxito limitado a la 
hora de promover la incorporación de la RRD252. 

Experiencias en los países

A pesar de que existen múltiples herramientas y 
enfoques para ello253, la incorporación efectiva de 
la RRD en los procesos de planificación y los ciclos 
de los proyectos es todavía un desafío que acarrea 
que las medidas de RRD se apliquen de manera 
dispersa. Sin embargo, cada vez son más los 
países que avanzan en esta dirección. 

En Ghana, el Manual sobre la Integración del Cambio 
Climático y el Riesgo de Desastres en el Desarrollo, 
las Políticas y la Planificación Nacionales se elaboró 
en 2010. Dicho manual propone un proceso de 
cinco pasos para integrar la adaptación al cambio 
climático y la RRD en el proceso de planificación de 
los distritos, de modo que ahora los presupuestos 
compuestos de los distritos incluyen proyectos y 
programas en la materia254. Bosnia y Herzegovina 
incorporó la  RRD añadiendo al  proceso de 
planificación del desarrollo existente metodologías 
y marcos organizativos acordados que, a su vez, 
fueron respaldados por las orientaciones relativas a 
la incorporación de la RRD255. 

En la región de la ASEAN, los Estados Miembros 
han acordado un ciclo de planificación, preparación, 
comprobación y actuación para la RRD, el cual 
incorpora los efectos del cambio climático y 
consta de cinco etapas: desarrollo institucional y 
de políticas, evaluación del riesgo, planificación, 
implementación y revisión256. Sin embargo, según 
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un estudio regional sobre la inversión pública que 
tiene en cuenta los riesgos, aún no se presta una 
atención suficiente o constante a la información 
relativa a los riesgos climáticos y de desastres. 
Por ejemplo, los planes de inversión pública en el 
sector vial todavía no se someten a una evaluación 
sistemática de los efectos ambientales o sociales, 

En Fiji, el Ministerio de Desarrollo Rural y Marítimo 
aprobó oficialmente el examen de los riesgos como 
procedimiento operativo estándar y lo convirtió en 
un requisito permanente que acabó ayudando a 
transformar el programa nacional de inversión en 
el sector público, gestionado por el Ministerio de 
Economía258. En Tonga, el Ministerio de Finanzas 
y Planificación Nacional está efectuando, a modo 
de prueba,  exámenes de los r iesgos en los 
proyectos de desarrollo que se financian con cargo 
al presupuesto nacional, con miras a facilitar la 
sistematización en todo el Gobierno de un enfoque 
que tenga en cuenta los riesgos259.  

y los análisis sobre la rentabilidad no tienen 
en cuenta de manera rutinaria las situaciones 
de riesgo, puesto que no calculan los costos y 
los beneficios de contar o no con medidas de 
reducción del riesgo257.  

Fomentar que los agentes de distintos orígenes 
compartan conocimientos técnicos y enseñanzas 
a través de análisis conjuntos de los retos y el 
desarrollo del contexto constituye un aspecto crítico 
para fortalecer las capacidades de incorporación. 
Por ejemplo, en Etiopía, la Alianza para la Resiliencia 
frente al Cambio Climático en África ha preparado un 
programa de capacitación para que el Gobierno y las 
organizaciones de la sociedad civil incorporen la 
RRD y la adapten al cambio climático. La iniciativa se 
centra en la adquisición de conocimientos prácticos 
que puedan aplicarse sin demora, para proporcionar 
conocimientos y habilidades de manera gradual 

Gráfico 12.2. Incorporación de los efectos del cambio climático en un ciclo de planificación, preparación, comprobación 
y actuación para la RRD de la región de la ASEAN 

(Fuente: Agencia de Cooperación Internacional del Japón, 2017)
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y congregar a una serie de participantes que 
procedan de distintos organismos y posean distintos 
conocimientos técnicos260.  

En Uganda, intercambiar buenas prácticas entre los 
gobiernos locales constituyó un punto de partida 
clave para la incorporación integrada de la RRD 
y la adaptación en los subdistritos. Los comités 
de GRD de los distritos, encabezados por el Jefe 
Administrativo de los Distritos, reunieron a las 
partes interesadas para discutir y comprender los 
posibles peligros, amenazas y zonas propensas a 
los desastres, así como para identificar y movilizar 
los recursos necesarios para implementar las 
soluciones de RRD. En estas discusiones se 
utilizó la información de la base de datos sobre 
daños y pérdidas de Uganda, que contiene datos 
históricos de un período de 30 años. En cuanto 
al enfoque para desarrollar las capacidades, este 
se complementó capacitando a los funcionarios 
locales de planificación para que usaran la 
información sobre los riesgos en la planificación 
del desarrollo261. 

En Kenya,  e l  proceso de incorporar  la  RRD 
estuvo encabezado inicialmente por el Director 
de Plani f icac ión ,  que e jerc ió  un l iderazgo 
decisivo. A  través del Ministerio de Delegación 
y Planificación, se implementó un programa de 
capacitación sistemática para integrar la RRD a la 
planificación del desarrollo. En él, participaron los 
responsables de formular políticas, oficiales de 
planificación, coordinadores de la RRD procedentes 
de distintos ministerios competentes, oficiales 
militares y agentes de policía, proveedores de 
servicios de emergencia, miembros de la sociedad 
civil, trabajadores humanitarios y ciudadanos 
interesados. Cabe resaltar la capacitación, en 
los 47 condados de Kenya, de los Oficiales de 
Planificación del Desarrollo de esos territorios, un 
elemento importante que facilitó integrar la RRD en 
los planes de desarrollo de algunos de ellos262.  

En Indonesia, el Organismo Nacional de Planificación 
del Desarrollo ofrece capacitaciones de dos 
semanas de duración sobre la integración de los 
conceptos de la RRD y el cambio climático en los 
planes de desarrollo local, las cuales se dirigen 

a  los funcionarios nacionales y locales263. Pueden 
observarse otros ejemplos de capacitación local 
en los sectores agrícolas de Indonesia, Myanmar 
y Filipinas, donde los agricultores cuentan con las 
previsiones meteorológicas y de lluvias de una 
ubicación específica y reciben capacitación para 
emplear esta información con el fin de incrementar 
el rendimiento de los cultivos264.  

Establecer coordinadores de la RRD en los 
departamentos de diferentes sectores como 
medio para promover la incorporación sectorial 
ha tenido resultados dispares en dist intas 
partes del mundo. En el Pacífico, dio lugar a un 
programa regional con el que se crearon cargos 
gubernamentales superiores a tiempo completo en 
diversos ministerios —de gobierno local, agricultura, 
finanzas y planificación, y asuntos de la mujer, 
entre otros— de Fiji, las Islas Salomón, Tonga y 
Vanuatu265. Estos cargos fueron fundamentales a la 
hora de crear la capacidad interna necesaria para 
impulsar y mantener un desarrollo que tenga en 
cuenta los riesgos en la planificación subnacional 
del desarrollo. También determinaron qué planes 
de desarrollo nuevos y existentes estaban en 
peligro a causa de los desastres o del cambio 
climático o podían favorecer, sin pretenderlo, que se 
acumulasen los riesgos266. En algunos casos, estos 
cargos tuvieron como resultado la concertación 
de nuevos acuerdos institucionales relativos a la 
resiliencia, como la Unidad de Resiliencia frente 
a Riesgos del Ministerio de Agricultura de Vanuatu. 
La mayoría de estos cargos se convirtieron, en el 
plazo de 1 a 2 años, en puestos permanentes de la 
función pública. Las labores de coaching, que en un 
principio se llevaron a cabo a través del programa 
regional, están siendo sustituidas poco a poco 
por redes entre pares que permiten el aprendizaje 
a escala nacional y regional. 

La expectativa de que las Plataformas Nacionales 
para la Reducción del Riesgo de Desastres darían 
un empujón a la agenda para incorporar la RRD 
no se ha materializado como se esperaba. Por 
ejemplo, un examen de 2013 mostró que las 
opciones de inversión pública o transferencia del 
riesgo no formaban parte de las funciones de 
más de la mitad de las plataformas nacionales 

257 (PNUD, 2018c) 
258  (PNUD, 2019h)
259 (Tonga, 2018)
260 (Twigg, 2015)
261 (PNUD, 2019p)

262 (PNUD, 2019e); (Omoyo Nyandiko y Omondi Rakama, 2019)
263 (Maeda, Shivakoti y Prabhakar, 2019)
264 (Maeda, Shivakoti y Prabhakar, 2019)
265 (PNUD, 2019h); (Tonga, 2018); (PNUD, 2019i); (PNUD, 2019q)
266 (PNUD, 2019h); (Tonga, 2018); (PNUD, 2019i)
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analizadas. Tan solo el 35 % de ellas ayudaba a 
las partes interesadas a integrar los análisis de 
los sistemas de inversión pública sensibles a los 
riesgos y a usar mecanismos financieros para 
reducir o transferir los riesgos267. Sin embargo, 
son numerosos los ejemplos de colaboración 
interinstitucional para incorporar la RRD. Entre 
ellos destaca Ghana, donde la integración de la 
RRD y la adaptación al clima en los planes de 
desarrollo de los distritos se ha convertido en un 
esfuerzo colaborativo de la Agencia de Protección 
Ambiental, la organización nacional de gestión 
de los desastres y la Comisión Nacional de 
Planificación del Desarrollo. El proceso comenzó 
con la validación del enfoque por parte de las 
asambleas locales y de los distritos, tras lo cual se 
impartieron capacitaciones sistemáticas. A pesar 
de estos avances, la escasez de financiación en los 
distritos ha dificultado la implementación en Ghana268.  

También se está reforzando la coordinación 
intersectorial en Filipinas, donde el Consejo 
Nacional para la Reducción y Gestión del Riesgo de 
Desastres y la Comisión sobre el Cambio Climático 
cuentan con un memorando de entendimiento 
para lograr una cooperación y colaboración 
efectivas269. En Viet Nam, el Departamento General 
para la Prevención y el Control de los Desastres 
del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 
se coordina de manera ef iciente con otros 
departamentos ministeriales que se encargan de 
gestionar el riesgo de inundación, los recursos 
hídricos, la agricultura y la silvicultura270. Aun así, 
algunos de los principales organismos nacionales 
de GRD —que desde hace tiempo luchan para 
conseguir el  reconocimiento y los recursos 
apropiados— tienen dificultades para ceder a otros 
departamentos el poder y los recursos asociados 
a la RRD, lo que ha obstaculizado el cambio 
institucional y organizativo en algunos países271. 
Fiji ,  las Islas Salomón, Tonga y Vanuatu han 
reconocido que para hacer efectiva la incorporación 
se necesita establecer: una colaboración horizontal 
(vinculando a los planificadores centrales con los 
de los principales sectores del desarrollo); una 
colaboración vertical (enlazando el nivel nacional 
con los niveles subnacional y comunitario); y una 
colaboración diagonal (vinculando a los sectores, 
incluido el sector privado, con los niveles local 
y comunitario)272.  

12.3.3 
El conocimiento como punto de partida para la 
incorporación

El conocimiento es un componente esencial de 
cualquier proceso de incorporación. La capacidad 
para defender con vehemencia el vínculo entre el 
riesgo de desastres y el desarrollo y sentar la base 
empírica para conseguir un desarrollo que tenga 
en cuenta los riesgos dependerá del acceso que 
se tenga a información y conocimientos sobre los 
riesgos. Este punto de partida engloba también la 
educación pública y las campañas de concienciación 
encaminadas a desarrollar una concepción común 
de por qué es importante la incorporación, así como 
garantizar que los responsables de formular políticas 
y otros interesados se impliquen para movilizar las 
capacidades y los recursos necesarios. Además, 
los conocimientos relativos a la RRD deberían 
integrarse en los planes de estudios de las escuelas, 
las universidades y los institutos de capacitación 
pública y profesional. La enseñanza académica y la 
capacitación son puntos de partida claves para la 
incorporación. 

Los conocimientos relacionados con la evaluación 
del riesgo merecen una atención especial, pues 
constituyen la base para desarrollar una visión 
común de las acciones que deben emprenderse. 
La información sobre la naturaleza y el alcance de 
las amenazas, sobre las vulnerabilidades, y sobre 
la magnitud y la probabilidad de que se produzcan 
daños y pérdidas debe dejar de obtenerse de 
evaluaciones de una sola amenaza y extraerse de 
evaluaciones multirriesgo, de modo que refleje los 
distintos peligros interseccionales. Por ejemplo, 
para afrontar el riesgo de desertificación y sequía 
en el Sudán, es preciso adoptar soluciones que 
tengan en cuenta los factores que incrementan la 
competencia por la tierra y los recursos entre los 
cultivadores asentados y los pastores nómadas273.  

Para integrar la gestión del riesgo en la toma de 
decisiones sobre el desarrollo y en las funciones 
de los agentes dedicados al desarrollo, resulta 
indispensable entender bien el  contexto de 
desarrollo más amplio, la economía política y el 
modo en que favorece o dificulta la RRD274. Como 
se ha señalado con anterioridad, para incorporar 
la RRD de forma efectiva hay que asumir un 
compromiso continuo que debe reforzarse con 
el tiempo. Por lo tanto, es imprescindible poder 
evaluar las repercusiones que tiene integrar la RRD 
mediante sistemas de monitoreo y evaluación, 
aunque esta necesidad sea difícil de satisfacer, ya 
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que medir los riesgos evitados o reducidos no es 
una tarea sencilla275. Monitorear la consonancia 
con los diversos marcos jurídicos, incluidas las 
normativas sobre el uso de la tierra y los códigos de 
construcción, ilustra de qué modo las medidas de 
RRD pueden suponer una diferencia. No obstante, 
los límites de la responsabilidad de las distintas 
partes interesadas implicadas son difusos, lo 
que con frecuencia dificulta el monitoreo y el 
cumplimiento276. 

Experiencias en los países

La mayoría de los países de la región de la ASEAN 
han preparado mapas de amenazas y riesgos 
relativos a las inundaciones, las tormentas y los 
deslizamientos de tierra. Sin embargo, su escala, 
que incluye datos topográficos, a menudo no facilita 
suficiente información para realizar evaluaciones 
cuantitativas y detalladas de los riesgos, planificar el 
uso de la tierra, planificar las evacuaciones, y diseñar 
medidas de prevención y mitigación. 

Varios países están integrando los efectos del 
cambio climático cuando desarrollan mapas de los 
riesgos. Por ejemplo, Indonesia, Malasia, Filipinas, 
Singapur y Viet Nam emplean datos sobre el clima, 
sintetizados a partir de modelos climáticos globales, 
para elaborar mapas de los riesgos y planificar la RRD 
y la adaptación al cambio climático. No obstante, 
debido al elevado nivel de incertidumbre de los 
pronósticos climáticos globales y a la inexistencia 
de orientaciones estandarizadas para incorporar 
esta información en los procesos de planificación 
e implementación, los países también están 
encontrando dificultades para usar este tipo de 
información sobre los riesgos climáticos277. 

También son varios los países que han progresado 
de manera notable al aplicar información sobre los 
riesgos a los procesos de formulación de políticas 
y planificación. El Atlas Nacional de los Riesgos de 
Rwanda evalúa en profundidad los riesgos existentes 
a nivel nacional y local en los 30 distritos del país278. 

El atlas contiene datos desagregados por sexo que 
se refieren al grado de exposición de la población 
a los riesgos relacionados con los seísmos, los 
deslizamientos de tierra, las tormentas y la sequía. 
Desde su puesta en marcha en 2015, el atlas de los 
riesgos ha determinado la agenda del Gobierno en 
materia de RRD y ha contribuido a actualizar los 
planes maestros de uso de la tierra nacionales y 
distritales, el Código de Construcción de Rwanda y los 
planes de desarrollo de los distritos279.  

Del mismo modo, Uganda ha reconocido que la 
creación de una base empírica sobre los riesgos 
creíbles es una fuerza que impulsa el cambio político 
y local. Desde 2013, el Gobierno ha desarrollado 
perfiles de las amenazas, las vulnerabilidades y los 
riesgos de los 112 distritos del país. Además de 
influir en las decisiones sobre la inversión pública y la 
planificación nacional y local del desarrollo, también 
nutren la planificación para imprevistos y las medidas 
de preparación. En 2017, el Gobierno sistematizó 
todavía más su labor de evaluación del riesgo 
mediante el Atlas Nacional del Riesgo de Desastres 
y la Vulnerabilidad, que dará forma al segundo Plan 
Nacional de Desarrollo. El atlas se concentra en las 
siete principales amenazas hidrometeorológicas y 
geológicas, y está complementado por mecanismos 
de intercambio de datos en línea y fuera de línea280.  

El Sistema de Análisis del Riesgo de Desastres 
Multiamenaza de Bosnia y Herzegovina, que esboza 
mapas de las zonas de alto riesgo usando un SIG, 
permite acceder de manera gratuita a datos sobre 
las amenazas, el uso de la tierra y la vulnerabilidad 
a fin de concienciar a los responsables de formular 
políticas y a los ciudadanos281. Esta información 
sobre el riesgo se ha empleado para analizar 
la relación costo-beneficio con el objetivo de 
justificar, desde un punto de vista económico, 
que los sectores público y privado inviertan en 
RRD y de respaldar que se tengan en cuenta 
intervenciones alternativas282. Los países de la 
región de la ASEAN todavía tienen que empezar 
a evaluar cuantitativamente los efectos de las 
medidas de RRD y adaptación al cambio climático 
sobre el rendimiento económico283. Los países 

267 (UNDRR, 2013a)
268 (UNDRR, 2017d)
269 (Maeda et al., 2018)
270 (Maeda et al., 2018) 
271 (Aysan y Lavell, 2015)
272 (PNUD, 2019h); (Tonga, 2018); (PNUD, 2019i); (PNUD, 2019q)
273 (Aysan y Lavell, 2015)
274 (PNUD, 2019h)
275 (Aysan y Lavell, 2015); (Banco Mundial, 2017); (Mitchell, 2003)
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278 (MIDIMAR, 2015)
279 (PNUD, 2017a)
280 (PNUD, 2019p)
281 (PNUD, 2018a)
282 (PNUD, 2019c)
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que participan en el Programa para la Resiliencia 
frente a Riesgos en el Pacífico están llevando a 
cabo evaluaciones de las necesidades en materia 
de gobernanza del riesgo, las cuales han sido 
cruciales para alinear el liderazgo a todos los 
niveles en pos de las prioridades de los países con 
respecto a la reducción del riesgo284. El programa 
también efectúa evaluaciones de los riesgos, 
pero no como una actividad independiente: parte 
de las prioridades ya existentes en la comunidad 
y determina que los riesgos que más repercusiones 
pueden ocasionar constituyen las esferas de acción 
prioritarias285.  

Dada la complejidad espacial y temporal que se 
deriva de la existencia de múltiples amenazas, 
resulta necesario elaborar evaluaciones de los 
riesgos específicas para cada sector que puedan 
tener en cuenta los riesgos extensivos muy 
localizados, así como una mayor variedad de los 
tipos de amenazas a los que pueda estar expuesto 
un sector en concreto. Los servicios privados 
suelen estar a la vanguardia a la hora de evaluar 
los riesgos y tomar medidas para proteger las 
prestaciones que ofrecen. No obstante, rara vez 
comparten su información y sus conocimientos con 
otras entidades públicas o privadas286.  

12.3.4 
Las partes interesadas como punto de partida 
para la incorporación

Si bien los Gobiernos tienen la responsabilidad 
primordial de prevenir y reducir el riesgo, el Marco 
de Sendai establece una premisa bien asentada: 
para ser efectiva, la RRD requiere la implicación y 
colaboración de toda la sociedad287. La inversión del 
sector privado superó hace tiempo a la del sector 
público, con lo que incrementó su probabilidad de 
generar riesgos288. Del mismo modo, las medidas 
y las decisiones que se toman en los hogares y las 
comunidades pueden contribuir a la acumulación 
de riesgos, aunque encontrar la forma de implicar 
activamente a esos interesados en la gestión de 
los riesgos puede ser una auténtica carrera de 
obstáculos. El Gobierno está integrado por infinidad 
de sectores y departamentos, intereses, poderes 
y bases empíricas que hay que comprender bien 
para poder emplearlos en el proceso de manera 
efectiva. Asimismo, los tomadores de decisiones, los 
legisladores y los administradores a nivel nacional, 
sectorial y local deben instaurar las normativas 
necesarias y ejercer sus funciones de coordinación y 

vigilancia con miras a garantizar la implementación y 
el cumplimiento. Es fundamental que los Gobiernos 
creen un entorno propicio y brinden incentivos para 
involucrar a otras partes interesadas en el proceso 
para gestionar los riesgos. En última instancia, 
esa implicación refuerza la responsabilización y la 
sostenibilidad de los esfuerzos para la incorporación 
y de las medidas de RRD relacionadas. 

Puesto que la incorporación de la RRD debe partir 
del sector del desarrollo, es necesario que sus 
agentes se impliquen de manera activa. Aunque 
las autoridades nacionales de gestión de desastres 
han sido indispensables para allanar el camino 
y promover la incorporación, la mayoría de los países 
no han podido realizar avances significativos hasta 
que los ministerios de desarrollo, planificación 
y finanzas no se han implicado por completo. Esto 
garantiza la adopción de un enfoque más holístico 
que tenga vínculos explícitos con la planificación del 
desarrollo y su implementación a todos los niveles. 
Cuando el sistema para planificar el desarrollo de 
un país participa en esta tarea, esto ayuda a superar 
los obstáculos que se derivan de la integración 
horizontal y vertical de la RRD, así como a incorporar 
la RRD de manera más sistemática (en la medida en 
que contribuye a definir los objetivos, la planificación 
y la actuación). Esta aspiración conlleva un proceso 
gradual a largo plazo encaminado a lograr un 
desarrollo que tenga en cuenta los riesgos, y un 
proceso que necesita que se refuercen los sistemas 
de incentivos para cooperar con otros agentes en 
las tareas comunes. Dado que muchas instituciones 
tradicionales de GRD todavía necesitan apoyo en el 
ejercicio de sus funciones, se recomienda adoptar 
un enfoque doble que también ayude a consolidar 
y fortalecer la legitimidad y rendición de cuentas de 
las autoridades nacionales de GRD o los organismos 
de protección civil.

Imprescindibles por los conocimientos locales que 
poseen, las comunidades desempeñan un papel 
clave a la hora de articular las necesidades locales 
para elaborar las medidas de RRD, así como a 
la hora de implementar esas medidas. Para ello, 
conviene prestar especial atención a la implicación 
de todos los miembros de la comunidad, incluidas 
las mujeres, los jóvenes, las personas de edad, los 
grupos minoritarios y marginados, y las personas 
con discapacidad. El proceso de incorporación 
no puede disociarse del género y otros factores 
sociales que determinan las vulnerabilidades, las 
capacidades y el grado de exposición a las amenazas 
naturales. Las organizaciones de la sociedad civil 
son indispensables como intermediarias entre el 
Gobierno y las comunidades, en cuanto prestadoras 
de servicios y como activistas. 
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Se ha constatado que algunas empresas del sector 
privado van más allá de las consideraciones de 
responsabilidad social y reconocen la RRD como un 
modo de asegurar la competitividad y la continuidad 
de las operaciones en caso de desastre289. Sin 
embargo, el hecho de que determinadas empresas y 
sectores se concentren en la actividad a corto plazo 
sigue obstaculizando la sostenibilidad de la RRD a 
largo plazo. Por ejemplo, en muchos sectores todavía 
impera, por desgracia, la práctica de maximizar los 
ingresos a expensas de ecosistemas frágiles290. 
Muchas empresas no tienen en cuenta su exposición 
a los riesgos y sufren pérdidas año tras año, incluso 
en los países de ingresos altos291. No obstante, los 
Gobiernos y los sectores empresariales están cada 
vez más concienciados acerca de la necesidad de 
reforzar la resiliencia de sus actividades y las de 
sus proveedores, incluidas las pymes, frente a los 
desastres y al clima. Se trata de una tendencia muy 
notable en Asia Sudoriental, en especial desde las 
inundaciones de Bangkok en 2011292. 

Entre las partes interesadas clave, también 
destacan el mundo académico y las instituciones 
de investigación, al igual que los medios de 
comunicación, por el papel que desempeñan al 
promover la conciencia y la transparencia y al 
influir en los tomadores de decisiones y el público 
en general; no obstante, conviene recordar que los 
medios de difusión desinformados también pueden 
ser perjudiciales. Las alianzas y las redes pueden 
reunir a múltiples agentes de manera efectiva. Sus 
respectivas ventajas comparativas, habilidades, 
experiencias y recursos pueden aprovecharse para 
ayudar a conectar a los distintos sectores y superar 
la fragmentación institucional. 

Experiencias en los países

Las lecciones aprendidas al incorporar la RRD en el 
sector agrícola ponen de manifiesto que el proceso 
debe trascender los límites gubernamentales 
e involucrar a otras partes interesadas, entre 
las que se encuentran el mundo académico, 

ONG y personas en riesgo, como pueden ser los 
agricultores293. En las Islas Salomón, por ejemplo, 
se crearon centros de conocimientos locales con 
el propósito de mejorar la comunicación entre 
las comunidades agrícolas y los trabajadores de 
divulgación del Gobierno. De este modo, se generó 
una plataforma para intercambiar información 
periódicamente y recibir capacitación sobre los 
cultivos resilientes frente al clima294.  

En la División Norte de Fiji encontramos un caso 
interesante de la participación del sector privado. 
Allí, en el sector de las carreteras, se implementó 
uno de los primeros proyectos de infraestructura 
con examen de los riesgos. Además de encarar los 
riesgos que afectaban al proyecto de las carreteras 
y los derivados de él en todas las fases del ciclo de 
gestión, los contratistas recibieron instrucciones 
específicas sobre la gestión del riesgo a fin de 
entender plenamente la lógica de la construcción 
de carreteras basada en los riesgos. Dado que 
esta es una de las múltiples iniciativas financiadas 
con cargo a los presupuestos públicos, se espera 
que, con el tiempo, este enfoque tenga efectos 
positivos en las prácticas de todo el sector de la 
construcción295. 

En los municipios de Paraná (Brasil), el Centro 
Universitario de Estudio e Investigación sobre 
Desastres ha promovido la campaña “Desarrollando 
Ciudades Resilientes” como medio para fortalecer 
las capacidades de gestión de riesgos. El Centro 
Universitario ha puesto en marcha una red de 
23 instituciones de los sectores público y privado 
a nivel estatal, federal e internacional llamada 
REDESASTRE. Se trata de la primera red temática 
establecida oficialmente en el Brasil con miras a 
promover la cooperación y el intercambio científico 
y tecnológico sobre la reducción del riesgo de 
desastres. Gracias a su composición pluralista, la 
red tiene un éxito demostrado y es un recurso útil 
para más del 80 % de los municipios de Paraná que 
buscan promover la resiliencia en sus ciudades296.  

284 (PNUD, 2017b)
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12.3.5 
Las finanzas como punto de partida para la incorporación

Plantear la cuestión de la financiación implica ser conscientes de la magnitud del cambio que se necesita 
para avanzar hacia el desarrollo sostenible que tenga en cuenta los riesgos, así como de los retos que 
afrontan los países donde escasean los recursos y donde cada día deben tomarse decisiones sobre a qué 
destinar las valiosas asignaciones presupuestarias. Muchos países indican que las limitaciones financieras 
constituyen la principal barrera para la incorporación y que esas limitaciones les impiden progresar en 
la reducción de los riesgos subyacentes a nivel nacional y local298. En muchos países, la escasez de 
financiación es un reflejo de la inexistencia general de recursos, pero también revela las percepciones 
y prioridades de los Gobiernos y los donantes para decidir en qué debería invertirse. Históricamente, 
las inversiones que apoyan la resiliencia a largo plazo tienden a salir perdiendo en comparación con 
aquellas centradas en objetivos a más corto plazo. De hecho, hace ya tiempo que se considera que es 
mejor invertir los recursos públicos en la reducción del riesgo que en la recuperación y reconstrucción en 
casos de desastre. Para ampliar estos argumentos, el Banco Mundial aporta evidencias —referentes a las 
infraestructuras— sobre cómo se pueden optimizar los recursos si se realizan gastos estratégicos y con una 
perspectiva sistémica299.  

Se puede financiar una GRD mediante procesos de desarrollo como, por ejemplo, inversiones en 
infraestructuras realizadas con un diseño técnico y 
una planificación detallados. Esto puede conllevar 
un ligero aumento del gasto (un 4,5 % en promedio), 
siempre que la normativa sea lo suficientemente 
firme para imponer y monitorear estos requisitos300. 
Aún es importante reforzar los mecanismos 
financieros de la RRD, como también lo es entender 
los recursos que invierte el sector público en la 
reducción del riesgo, así como la relación entre 
los presupuestos para fines específicos y las 

asignaciones de los presupuestos ministeriales o de 
los distintos organismos. Estas últimas no siempre 
son claras, ya que en ocasiones no se identifican 
las medidas de reducción del riesgo como tales. 
Así sucede, por ejemplo, con las inversiones en 
gestión forestal de zonas expuestas a un alto riesgo 
de deslizamientos de tierra. 

Contar con partidas específicas para la RRD en los 
presupuestos sectoriales se configura como uno 

La escasez de agua ha sido un problema 
constante en las islas Ha’apai que ha afectado 
negativamente a la salud de la población, 
el rendimiento de los cultivos y la productividad 
del ganado. Por tanto, no resultó sorprendente 
que, en las consultas celebradas para concebir 
planes de desarrollo comunitario que tuvieran 
en cuenta los riesgos, la comunidad considerase 
que el suministro de agua constituía la máxima 
prioridad. La selección del emplazamiento, 
el acceso seguro a agua de noche por parte de 
las mujeres y la accesibilidad para las personas 
con discapacidad y las personas de edad fueron 
algunas de las cuestiones que se discutieron 
y de las soluciones que se identificaron. 

Al combinar los recursos técnicos y financieros 
procedentes de un amplio abanico de aliados 
se incrementó el poder adquisitivo para 
obtener nuevos tanques de agua y superar las 
dificultades logísticas que supone transportar 

el equipo a islas remotas. Como se recurrió a 
voluntarios e ingenieros del lugar, la capacidad 
para implementar y mantener el proyecto se 
quedó en el ámbito local. El equipo de bajo nivel 
tecnológico y la capacitación de los comités 
de las aldeas también ayudaron a reforzar las 
capacidades técnicas de las comunidades 
para afrontar el problema. A raíz de esta 
iniciativa ascendente de incorporación, el 
Ministerio de Finanzas y Planificación Nacional 
ha comenzado a tomar decisiones teniendo 
en cuenta las necesidades y prioridades de la 
comunidad descritas en los planes de desarrollo 
comunitario. Además, ha comenzado a vigilar, 
a modo de prueba, los riesgos que entrañan los 
proyectos de desarrollo financiados con cargo 
al presupuesto nacional, para lo cual se sirve 
de un proceso descendente que contribuye a 
sistematizar aún más el enfoque basado en los 
riesgos en todo el Gobierno297. 

Estudio de caso: Incorporación dirigida por la comunidad en las islas Ha’apai (Tonga)
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de los enfoques más prometedores para integrar 
la RRD en los sistemas presupuestarios nacionales 
y locales. Como medida intermedia, tal vez sea 
necesario destinar fondos concretos a la RRD o 
asignar una parte de dichos esos a la reducción del 
riesgo, como se viene haciendo en Filipinas.

La financiación con propósitos específicos ha 
dado buenos resultados en ciertos países. No 

están recibiendo cada vez más atención como 
medio para gestionar las perturbaciones cuando 
se producen riesgos residuales —riesgos que no 
se reducen o pueden reducirse con medidas de 
gestión del riesgo, o que quizá no resulte rentable 
seguir reduciendo—, tal y como se ha señalado 

obstante, también puede disuadir a los ministerios 
y organismos sectoriales de que destinen sus 
propios recursos a este fin, a menos que sea 
posible controlar sus asignaciones mediante 
un seguimiento de los presupuestos, como está 
haciendo Filipinas en el caso del gasto general para 
el cambio climático301. 

Aunque el presente GAR no se centra en este 
asunto, los mecanismos de transferencia del riesgo 

en el capítulo 10. El acceso a los mecanismos 
de financiación del riesgo de desastres y su 
despliegue son una opción cada vez más popular 
entre los Gobiernos que desean gestionar dichos 
riesgos, en especial los derivados de fenómenos 
poco frecuentes y de gran magnitud303. Dicha 

297  (PNUD, 2019n)
298  (Aysan y Lavell, 2015)
299  (Rozenberg y Fay, 2019)

300  (PNUD, 2018c)
301  (Alampay et al., 2017)
302  (Filipinas, 2010a)

La Ley de Reducción y Gestión del Riesgo de Desastres de 2010 de Filipinas302 contiene disposiciones 
detalladas acerca de los presupuestos para reducir el riesgo:

Estudio de caso: El presupuesto para la reducción del riesgo en Filipinas

Asimismo, esta Ley (secc. 22) y sus Normas y Reglamentos de implementación autorizan a todos 
los organismos gubernamentales a utilizar una parte de sus consignaciones presupuestarias en 
proyectos de reducción y gestión del riesgo de desastres, conforme a las orientaciones del Consejo 
Nacional de Reducción y Gestión del Riesgo de Desastres y en coordinación con el Departamento 
de Presupuestos (secc. 5, norma 19, de la Ley).

• Con arreglo a la citada Ley, el presupuesto nacional destinado a reducir y gestionar el riesgo de 
desastres se asigna conforme a la Ley sobre las Consignaciones Presupuestarias Generales 
y se conoce como el Fondo Nacional para la Reducción y Gestión del Riesgo de Desastres. 
El Presidente debe aprobar la cuantía. Además, la Ley de Reducción y Gestión del Riesgo 
de Desastres exige que el 30  % del monto consignado al Fondo Nacional de Reducción y 
Gestión del Riesgo de Desastres se destina a un Fondo de Respuesta Rápida para labores de 
socorro y recuperación, mientras que el 70 % restante puede emplearse en actividades de RRD, 
preparación y recuperación más generales (secc. 22 de la Ley).

• Además, la Ley de Reducción y Gestión del Riesgo de Desastres exige a los gobiernos locales 
que establezcan fondos locales para reducir y gestionar el riesgo de desastres y que, al menos, 
reserven el 5 % de los ingresos procedentes de fuentes habituales para apoyar todos los tipos 
de actividades conexas: 

 о El 30 % del Fondo Local para la Reducción y Gestión del Riesgo de Desastres se destina 
automáticamente a un Fondo de Respuesta Rápida para llevar a cabo programas de 
socorro y recuperación.

 о El 70 % restante puede emplearse en medidas previas a los desastres. Este Fondo Local 
para la Reducción y Gestión del Riesgo de Desastres puede usarse también para pagar las 
primas de los seguros frente a las catástrofes (secc. 21 de la Ley).

• El presupuesto del Estado para reducir y gestionar el riesgo de desastres también incluye la 
asignación presupuestaria anual de la Oficina de Defensa Civil, la cual está contemplada en la 
Ley de Reducción y Gestión del Riesgo de Desastres (secc. 23). 
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opción se ofrece cada vez más a través de 
mecanismos internacionales y regionales, entre 
los que figuran numerosos seguros especializados 
para riesgos soberanos, como se expone en la 
parte del capítulo 8 sobre la meta f) del Marco de 
Sendai relativa a la cooperación internacional y en 
la parte del capítulo 10 referente a las iniciativas 
regionales (véase la sección 10.1). 

Como se ha aclarado en GAR anteriores, cabría 
sostener que la clave para reducir los riesgos de 
manera efectiva reside en que el sector privado 
invierta en ingeniería teniendo en cuenta los riesgos. 
Aún es una asignatura pendiente determinar de qué 
modo los Gobiernos pueden generar incentivos que 
favorezcan la implicación y movilización plenas 
del sector privado en esta empresa conjunta (por 
ejemplo, desde la perspectiva de la continuidad de 
las operaciones) o que fomenten conductas que 
reduzcan los riesgos en los mercados de capitales 
(como, por ejemplo, la provisión de “bonos verdes” 
para las inversiones resilientes frente al clima, que 
estén sujetos a principios voluntarios en el marco 
de los mercados de capitales304).

El estudio de caso destacado que figura antes de 
la parte I del presente GAR, referente a la resiliencia 
frente a desastres de las pymes en Filipinas, 
demuestra cómo las principales empresas del 
país han invertido en la resiliencia de sus cadenas 
de suministro frente a los desastres, a través de 
la Fundación de Resiliencia frente a los Desastres 
de Filipinas, y de este modo han reconocido los 
beneficios que ello conlleva para la eficiencia de 
las operaciones. Este mecanismo colabora con 
el Gobierno para impartir capacitaciones sobre la 
planificación de la continuidad de las operaciones 
y el desarrollo de la capacidad. El uso cada vez 
mayor de alianzas público-privadas para construir 
nuevas infraestructuras brinda a los Gobiernos la 
oportunidad de dirigir o incentivar las inversiones 
que prevengan la aparición de nuevos riesgos, con 
lo que se mejoran la calidad y la resiliencia del 
entorno construido305. 

Los planes, las políticas y las presiones contrapuestos, 
presentes en el proceso burocrático de preparar 
propuestas presupuestarias y el proceso político 
de aprobarlas, influyen en la asignación de los 
recursos públicos. Esto exige que se analice con 
detalle el potencial para obtener recursos con los que 
atraer finanzas privadas, públicas e internacionales 
(especialmente pertinentes para las autoridades 
nacionales encargadas de la gestión de desastres, los 
servicios climáticos o entes similares). Se requiere 
cambiar la manera en que determinamos qué 
constituye una “buena” inversión. Las inversiones que 

de verdad busquen alcanzar los resultados relativos 
a la sostenibilidad y la resiliencia sociales de los 
acuerdos posteriores a 2015 deben tener en cuenta los 
riesgos más amplios que se derivan de la interacción 
de los sistemas humano y ecológico. De hecho, 
las consecuencias de no conseguirlo podrán tener 
repercusiones más generalizadas y menos previsibles 
a medida que se intensifiquen las interacciones entre 
los sistemas social, ecológico, económico y político.

En resumen, los Gobiernos pueden elegir entre una 
serie de opciones de financiación entre las que 
se incluyen medidas ex post, como incrementar 
los impuestos, contar con la ayuda de donantes, 
aumentar la deuda y reasignar presupuestos. 
Otras opciones son la transferencia del riesgo, la 
financiación condicionada y los fondos de reserva. 
Todavía tiene que aprovecharse el potencial de 
la inversión del sector privado en la reducción 
del riesgo. En este sentido, no ha hecho más que 
comenzar el diálogo sobre cómo alcanzar un 
desarrollo que tenga en cuenta los riesgos e invierta 
los recursos disponibles, de modo más eficiente, con 
un enfoque sistémico.

Experiencias en los países

Los Gobiernos están creando cada vez más 
mecanismos internos con los que garantizar que 
se compruebe la capacidad de reducir o generar 
riesgos que tienen las inversiones públicas para 
el desarrollo. Tal es el caso de los Ministerios 
de Finanzas de Fiji, el Perú, Tayikistán, Tonga y 
Uzbekistán, que han reconocido la necesidad de 
adoptar decisiones sobre inversión más coherentes 
con el conocimiento fundado del riesgo de desastres 
y sus posibles consecuencias económicas306. Las 
normas sobre inversión pública implementadas 
en Costa Rica, el Perú y el Estado Plurinacional 
de Bolivia constituyen buenos ejemplos de que 
la incorporación puede no quedarse en meras 
declaraciones de intenciones307. 

En general, se considera que las asignaciones 
presupuestarias destinadas a la RRD y la adaptación 
al cambio climático son insuficientes, y cada 
vez son mayores las diferencias de financiación 
entre los planes y su implementación. Un estudio 
relativo al sector agrícola concluyó que era difícil 
obtener financiación específica para la RRD en la 
agricultura, a menos que estuviera respaldada por 
leyes o asignaciones destinadas obligatoriamente 
a la RRD en distintos sectores. No obstante, hay 
excepciones, como en el caso de Camboya: en 
2017, el presupuesto nacional indicó un incremento 
sustancial de la partida del Ministerio de Agricultura 
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destinada a la adaptación climática —de 23 millones 
a 247 millones de dólares—, lo que contribuyó de 
manera directa a las medidas para controlar las 
inundaciones y gestionar la sequía. En la región de 
la ASEAN, los países han emprendido iniciativas 
para establecer fondos específicos para desastres 
con los que financiar su prevención y la adaptación 
al clima. Asimismo, los fondos nacionales para 
adaptación al clima, como el Fondo Fiduciario 
para el Cambio Climático de Indonesia y el Fondo 
para la Supervivencia de la Población Filipina, 
han promovido proyectos locales de adaptación 
y resiliencia frente a desastres que trabajan en 
la gestión de los recursos hídricos, las tierras, la 
conservación de los ecosistemas y los sistemas de 
alerta temprana308.  

En cuanto a la financiación subnacional de la RRD, 
el Gobierno de Viet Nam probó un mecanismo para 
vincular los planes de RRD y adaptación al clima con 
el proceso y los objetivos presupuestarios anuales 
de las provincias. El enfoque se aplicó de manera 
progresiva en ocho provincias de alto riesgo y 
benefició a más de 8.000 personas (más de la mitad 
de ellas, mujeres). Ahora se está reproduciendo 
en más de 1.700 comunidades309. En Cuba, los 
municipios están integrando la RRD en el proceso de 
planificación de las inversiones. Todas las entidades 
públicas tienen la obligación legal de incluir acciones 
encaminadas a reducir los riesgos en su planificación 
económica. El Sistema de la Defensa Civil lleva a 
cabo inspecciones periódicas y, cuando la RRD no 
se ha integrado por completo en la planificación de 
las inversiones locales, recomienda a los gobiernos 
municipales un plan de acción obligatorio que deben 
implementar en un plazo concreto310.  

Como se señala en el estudio de caso sobre 
Filipinas presentado con anterioridad, la creación 
en ese país de un fondo común que destina el 5 % 
del presupuesto público a actividades de RRD y 
gestión ha redoblado la capacidad de los gobiernos 
locales para aplicar medidas de prevención y 
mitigación311. Indonesia cuenta igualmente con un 
marco jurídico sofisticado que sienta los principios 
para velar por que los presupuestos nacionales 
y regionales tengan en cuenta la RRD, como parte 

de la estructura general para financiar la gestión 
de desastres. La complejidad del sistema dificulta 
controlar y evaluar la presupuestación y los flujos 
de financiación dirigidos a la RRD. Por ello, resulta 
probable que las inversiones que realmente se 
destinan a ella sean superiores, ya que muchas 
actividades están “integradas” en otros sectores y no 
se considera que estén relacionadas con la gestión 
de desastres y la RRD312. No obstante, hacer un 
seguimiento del gasto público en GRD es un ejercicio 
útil para revisar cómo utilizan los Gobiernos los 
fondos públicos en los distintos sectores nacionales 
o subnacionales y qué resultados se obtienen. 

Un Examen Institucional y del Gasto Público en 
Gestión del Riesgo de Desastres —llevado a cabo 
por el PNUD en la República Democrática Popular 
Lao, Tailandia y Viet Nam— determinó que el gasto 
en apoyo de la GRD parecía ser reducido en esos 
tres países en comparación con el PIB y el gasto 
del presupuesto total313. Sin embargo, un estudio 
similar sobre el gasto asociado con el cambio 
climático en Tailandia y Viet Nam concluyó que el 
gasto estimado en actividades relacionadas con 
la GRD era superior al previsto para las inversiones 
vinculadas al cambio climático. En los tres países, 
el gasto en actividades pertinentes para la GRD se 
concentró en unos pocos ministerios y organismos 
de características similares, como los responsables 
de la agricultura, la irrigación, los recursos naturales, 
el medio ambiente y la construcción. El gasto de 
interés para la GRD, que se centraba específicamente 
en actividades relacionadas con las políticas de GRD, 
la concienciación de la comunidad, el desarrollo de la 
capacidad, la alerta temprana y la investigación, era 
muy limitado y solía aparecer como un componente 
de otros proyectos e inversiones.

Aunque no se aprovecha toda su capacidad para 
respaldar la gestión del riesgo, el sector privado de los 
seguros y los reaseguros y los mercados de capitales 
pueden proporcionar cierto grado de protección 
fiscal en las economías propensas a desastres. En la 
sección 10.1 se mostraron ejemplos de los planes 
regionales de seguros paramétricos, pero también 
están surgiendo planes nacionales. Los seguros 
paramétricos son un instrumento financiero con 

303 (Alton, Mahul y Benson, 2017)
304 (International Capital Market Association, 2019)
305 (Banco Mundial, 2018)
306 (PNUD, 2019h); (UNDRR, 2017d)
307 (Bolivia (Estado Plurinacional de), 2015); (PNUD, 2019d); 
(Perú, Dirección General de Inversión Pública, Ministerio de 
Economía y Finanzas, 2016)

308 (Maeda, Shivakoti y Prabhakar, 2019)
309 (Digregorio y Teufers, 2019)
310 (PNUD, 2017a)
311 (Maeda, Shivakoti y Prabhakar, 2019); (Filipinas, 2010)
312 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja 
y de la Media Luna Roja, 2016a) 
313 (Lavell et al., s. f.); (Abbott, 2018)
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el que los Gobiernos pueden transferir su riesgo 
climático y de desastres, que va en aumento, a los 
mercados internacionales de seguros. Estos seguros 
permiten recibir con rapidez sumas monetarias antes 
de que se produzcan desastres, las cuales dependen 
de unos parámetros previamente acordados que 
están correlacionados con los daños asegurados, 
las pérdidas financieras o las necesidades de 
financiación. 

La introducción en el año 2000 del Agrupamiento 
de Seguros contra Catástrofes de Turquía ha tenido 
como resultado que el 47 % de las viviendas cuenten 
con una cobertura obligatoria frente a seísmos314. 
Otras opciones para transferir los riesgos soberanos 
son los bonos catástrofe (o bonos CAT) de México, 
que permiten al Gobierno transferir una serie de 
riesgos de desastres a los mercados de capitales315.  

En Filipinas, el plan de seguros paramétricos cubre 
a 25 provincias. El Comité de Ayuda a Desastres 
y Emergencias Nacionales (CADENA) de México 
ha creado un agrupamiento para el sector de la 
agricultura que ofrece seguros más tradicionales 
para el ganado y seguros parametrizados vinculados 
a la zona para los cultivos. Dichos mecanismos de 
financiación deben fundamentarse en información 
nacional y regional pormenorizada del riesgo para 
funcionar correctamente. Este es también el enfoque 
del Programa de Evaluación del Riesgo y Financiación 
para el Suroeste del Océano Índico, dirigido por 
el Gabinete del Primer Ministro y el Ministerio de 
Finanzas de Madagascar316.  

12.4 
Conclusiones 
La razón principal para integrar la RRD en la 
planificación y presupuestación para el desarrollo 
es la clara relación que existe entre, por un lado, los 
riesgos que se derivan de las amenazas naturales 
y de las causadas por el ser humano y, por otro, los 
riesgos para el desarrollo y los generados por el 
desarrollo. Quizá no sea posible lograr el desarrollo 
sostenible, pero desde luego no podrá alcanzarse 

de aquí a 2030 si las naciones no aceleran sus 
esfuerzos para frenar los factores causales del 
riesgo que se derivan del desarrollo. No obstante, 
las políticas y prácticas relacionadas con la RRD 
y el desarrollo todavía tienen que reconocer 
la necesidad de plantar cara a estos factores 
causales de riesgos generados por el desarrollo y, 
por tanto, aceptar que los efectos de los desastres 
son un indicador del desarrollo insostenible. Como 
se ha expuesto en partes anteriores del presente 
GAR, en especial en el capítulo  2, para ello se 
necesita asumir una nueva visión del riesgo en 
las interacciones entre el medio ambiente y los 
sistemas de origen humano, así como plantear la 
reducción del riesgo desde un pensamiento basado 
en los sistemas cuando se formulan políticas 
generales.

Se han logrado ciertos avances en la incorporación de 
la RRD por medio de diversos puntos de partida, como 
las políticas, las organizaciones, el conocimiento, 
la implicación de las partes interesadas y las finanzas. 
Pese a ello, siguen existiendo diversos desafíos 
clave. Todavía no se dispone de las capacidades 
y habilidades apropiadas para impulsar los procesos 
de incorporación y reducción del riesgo durante un 
período de tiempo lo suficientemente prolongado. 
A pesar de que han surgido múltiples mecanismos 
de financiación innovadores y de que se ha avanzado 
con las regulaciones, sigue habiendo obstáculos 
para financiar los esfuerzos necesarios para que 
los países alcancen los objetivos de reducción del 
riesgo que ellos mismos se han establecido, incluidos 
los consagrados en los compromisos globales que 
asumieron en virtud del Marco de Sendai, el Acuerdo 
de París, la Agenda de 2030 y otros marcos globales. 

El reto de ofrecer los incentivos adecuados para 
conseguir la participación significativa de los 
principales interesados —incluidas las comunidades 
en riesgo y el sector privado— no es nuevo, pero sí 
uno que hay que encarar con medidas y acciones 
reales. Todavía se observan deficiencias en la 
creación y la publicación de información sobre el 
riesgo, en las herramientas conexas capaces de 
generar datos desagregados y geoespaciales hasta 
el menor nivel de análisis, y en la comprensión de 
la vulnerabilidad de los sistemas humanos ante los 
riesgos sistémicos y en cascada.

314  (PNUD, 2018b)
315  (International Capital Market Association, 2019)

316  (Andriamanalinarivo, Falyb y Randriamanalina, 2019)
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13.1 
Riesgos de desastres y para el desarrollo 
derivados del cambio climático

13.1.1 
El cambio climático comporta graves riesgos a los que es necesario responder con urgencia

Los compromisos vigentes, asumidos por los países en virtud del Acuerdo de París para reducir las emisiones de 
GEI y mitigar el calentamiento global de otros modos, no mantendrán el calentamiento global por debajo de 2 ºC 
con respecto a los niveles preindustriales, y mucho menos lo limitarán a los 1,5 ºC que los estudios y acuerdos 
prefieren. El informe especial del IPCC titulado Global Warming of 1.5 ºC estima que, conforme a las CDN actuales 
de los Estados Miembros, el sistema climático se está alejando de su meta y acercándose a un aumento de 
las temperaturas de entre 2,9 ºC y 3,4 ºC317. Si así ocurriera, los futuros fenómenos extremos causados por 
amenazas hidrometeorológicas serían muy diferentes de las experiencias vividas hasta la fecha. De hecho, se 
alterarían las ecuaciones de pérdidas y daños y las curvas de fragilidad de casi todos los sistemas humanos 
y naturales conocidos, lo que los sometería a un nivel de riesgo sin precedentes. Esto haría que quedasen 
prácticamente obsoletas las estrategias de adaptación al cambio climático y RRD en vigor en la mayoría de los 
países. También implica que ya no basta con abordar la adaptación al margen de la planificación del desarrollo 
y que, por definición, el desarrollo socioeconómico sostenible debe incluir la mitigación del calentamiento global.

Capítulo 13:  
Integración entre las 
estrategias y los planes 
nacionales de reducción 
del riesgo de desastre 
y de adaptación al 
cambio climático 

317  (IPCC, 2018)
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El informe especial del IPCC titulado Global 
Warming of 1.5 ºC y su Quinto Informe de Evaluación 
(publicado en 2014)318 también han reiterado que 
el calentamiento global desencadena efectos del 
cambio climático que no son lineales. Esta afirmación 
se basa en múltiples evidencias, así como en las 
observaciones ya hechas en los últimos decenios y 
en las previsiones de multitud de modelos climáticos 
globales distintos sobre las repercusiones para el 
futuro. Por lo tanto, aunque el calentamiento global 
se mantenga en el rango de entre 1,5 ºC y 2 ºC, el 
incremento de las temperaturas promedio tendrá 
importantes consecuencias socioeconómicas y 
para la salud. Además, y esto es importante para 
entender y reducir los riesgos, la humanidad se 
enfrenta a la realidad actual y a las perspectivas de 
que en el futuro se produzcan amenazas “naturales” 
más extremas y mucho más frecuentes (situaciones 
extremas causadas por olas de frío y de calor, 
sequías más largas y mantenidas, tormentas más 
intensas y frecuentes, lluvias más fuertes y más 
inundaciones). Esto significa que el límite entre la 
RRD y la adaptación al cambio climático, si alguna 
vez existió, es ahora indiscernible. El cambio climático 
no constituye, ni mucho menos, el único origen del 
riesgo de desastres. Como se ha resaltado en partes 
anteriores del presente GAR, los riesgos nacen de 
otras amenazas y otros factores causales naturales, 
ambientales, biológicos y tecnológicos. El cambio 
climático está aumentando el riesgo de desastres, 
ya que incrementa los riesgos ya existentes 
y genera otros nuevos (entre los que se incluyen 
las consecuencias directas del calentamiento del 
planeta), lo que puede tener consecuencias en 
cascada a corto, mediano y largo plazo.

En este sentido, la adaptación al cambio climático 
puede definirse, en esencia, como un subconjunto 
de la RRD. La mitigación del clima puede entenderse 
también como un subconjunto de la planificación del 
desarrollo319. La principal implicación que esto tiene 
para las políticas, en el marco de riesgo del presente 
GAR, estriba en que, como mínimo, la adaptación al 
cambio climático debe integrarse con la RRD, y en 
que los Gobiernos tienen que empezar a adoptar un 
enfoque político coherente que considere estas dos 
medidas de reducción del riesgo como elementos 
fundamentales para planificar el desarrollo sostenible.

La situación se ha aclarado enormemente desde que 
se aprobó el Marco de Sendai en 2015. Los Estados 
Miembros tampoco tienen la obligación de dividir 
la formulación e implementación de sus políticas 
en función del alcance que tengan los diferentes 
acuerdos internacionales, negociados para distintas 
líneas temáticas. Por consiguiente, este capítulo 
resume algunas de las prácticas políticas llevadas 
a cabo por los países para integrar la adaptación 
al cambio climático y la RRD. También presenta 
algunos ejemplos de una integración más plena en la 
planificación del desarrollo y exhorta a los Gobiernos 

a explorar, en mayor profundidad, de qué modo 
puede mejorar la eficiencia y la eficacia si se adopta 
un enfoque sistémico para gestionar los riesgos 
climáticos y de desastres.

13.1.2 
Marco internacional

Como parte de los procesos y mecanismos puestos 
en marcha en virtud de la CMNUCC de 1992320, 
el Acuerdo de París estableció un objetivo global 
relativo a la adaptación, que consiste en incrementar 
la capacidad de adaptación, fortalecer la resiliencia 
y reducir la vulnerabilidad al cambio climático. 
Tiene como fin contribuir al desarrollo sostenible 
y lograr una respuesta de adaptación adecuada en el 
contexto del objetivo referente a la temperatura que 
se menciona en el artículo 2: “Mantener el aumento 
de la temperatura media mundial muy por debajo 
de 2 ºC con respecto a los niveles preindustriales, 
y proseguir los esfuerzos para limitar ese aumento 
de la temperatura a 1,5 ºC con respecto a los niveles 
preindustriales, reconociendo que ello reduciría 
considerablemente los riesgos y los efectos del 
cambio climático”321. 

En los años previos al Acuerdo de París, durante 
las negociaciones sobre el clima, y desde 2015, 
se ha debatido intensamente sobre las probables 
diferencias de los impactos que tendrá un 
calentamiento de 1,5 ºC frente a uno de 2 ºC, los 
cuales se han centrado en la capacidad y el margen 
de adaptación. Desde 1990, estas deliberaciones 
han incluido un mensaje rotundo de la Alianza de 
los Pequeños Estados Insulares322, que afirma que la 
limitación del calentamiento a un máximo de 1,5 ºC 
era esencial para la supervivencia socioeconómica 
de sus miembros, y en muchos casos para su 
existencia física, debido a la subida del nivel del mar 
prevista y a otros impactos del cambio climático323.  

En cuanto organismo de las Naciones Unidas 
encargado de evaluar los aspectos científicos 
asociados al cambio climático, el IPCC se constituyó 
en 1988 con el objetivo de que facilitase —a los 
responsables de formular políticas— evaluaciones 
científicas periódicas sobre el cambio climático, 
sus implicaciones y los posibles riesgos para el 
futuro, y de que plantease opciones de adaptación 
y mitigación. Los responsables de formular políticas 
en los ámbitos de la protección ambiental y la 
hidrometeorología están familiarizados desde hace 
tiempo con sus informes de evaluación, los cuales se 
basan en el trabajo de una amplia red de expertos de 
todo el mundo324. En la actualidad, los responsables 
de formular políticas centradas en las agendas más 
amplias de la planificación del desarrollo y la RRD 
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318 (IPCC, 2014) 
319 (Kelman, 2015)
320 (CMNUCC, 1992)
321 (Naciones Unidas, 2015b)
322 (Alianza de los Pequeños Estados Insulares, 2019)
323 (Thomas, Schleussner y Kumar, 2018)
324 (Asamblea General de las Naciones Unidas, 1988)

325 (IPCC, 2014) 
326 (IPCC, 2012)
327 (IPCC, 2018)
328 (Centre for Science and Environment, 2018)
329 (IPCC, 2018; resumen basado en las aportaciones de Wilfran 
Moufouma-Okia, IPCC)

también suelen reconocer la relevancia y el interés de 
la labor del IPCC. 

El último informe de síntesis importante del IPCC, el 
Quinto Informe de Evaluación, se publicó en 2014325 
y se sustentó en las investigaciones llevadas a cabo 
para el Informe especial sobre la gestión de los riesgos 
de fenómenos meteorológicos extremos y desastres 
para mejorar la adaptación al cambio climático de 
2012326. Ambos informes siguen siendo recursos 
adecuados y de plena actualidad. La importancia 
del informe especial del IPCC de 2018 titulado 
Global Warming of 1.5 ºC reside en que plantea las 
probables diferencias de los impactos que tendrá 
un calentamiento global de 1,5 ºC frente a uno de 
2 ºC, en especial “en el contexto del reforzamiento 
de la respuesta mundial a la amenaza del cambio 
climático, el desarrollo sostenible y los esfuerzos 
por erradicar la pobreza”327. Se trata de un recurso 
novedoso y convincente que deja claro que mitigar 
el cambio climático y adaptarse a él constituye 
una prioridad global y nacional urgente para las 
estrategias de RRD, dentro de la planificación de un 
desarrollo socieconómico que tenga en cuenta los 
riesgos. Esa prioridad se explica, sobre todo, porque 
limitar el calentamiento global a 1,5 ºC reducirá 
considerablemente sus efectos en comparación 
con un calentamiento de 2 ºC328. En esta sección 
se analizan aspectos destacados y pertinentes del 
informe especial del IPCC titulado Global Warming 
of 1.5 ºC, que se consideran el contexto esencial 
para abordar las cuestiones del riesgo climático y de 
desastres en las políticas nacionales.

13.1.3 
Informe especial de 2018 del Grupo 
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio 
Climático titulado Global Warming of 1.5 ºC

El informe especial del IPCC titulado Global 
Warming of 1.5 ºC destaca que el clima global ya ha 
cambiado en relación con el período preindustrial 
y que esta transformación ha tenido impactos en 
los organismos y los ecosistemas, así como en los 
sistemas y el bienestar humanos329. Las actividades 
humanas ya han generado un calentamiento global 
de 1,0  ºC, aproximadamente, con respecto al 

período preindustrial, lo que ha causado numerosos 
cambios evidentes, como un clima más extremo, 
las olas de calor recurrentes en la mayoría de las 
regiones terrestres, el aumento de la frecuencia y 
la intensidad de los episodios de precipitaciones 
intensas, el incremento del riesgo de sequía en la 
región del Mediterráneo, la subida del nivel del mar 
y la disminución del hielo marino del Ártico. Si el 
calentamiento global continúa al ritmo actual de 
0,2 ºC por decenio, la temperatura de la superficie 
del planeta estará 1,5 ºC por encima de los niveles 
preindustriales entre 2030 y 2052, lo cual ocasionará 
más cambios no lineales que, a su vez, podrían tener 
consecuencias sistémicas cada vez mayores. 

Aunque los futuros riesgos para la salud, los medios de 
subsistencia, la seguridad alimentaria, el suministro de 
agua, la seguridad humana y el crecimiento económico 
relacionados con el clima dependen de la velocidad, 
el nivel máximo y la duración del calentamiento, se 
espera que los riesgos para los sistemas naturales 
y humanos sean menores con un calentamiento 
global de 1,5 ºC que con uno de 2 ºC. Los futuros 
riesgos derivados de un calentamiento global de 
1,5 ºC dependerán de la trayectoria de mitigación que 
se siga y de si se produce un “sobrepaso transitorio” 
(es decir, si el aumento supera los 1,5 ºC y después 
vuelve al nivel de 1,5 ºC). Los efectos para los sistemas 
naturales y humanos serían mayores si las trayectorias 
de mitigación causasen un sobrepaso transitorio 
—o sea, un calentamiento que superase los 1,5 ºC y, 
más adelante, en este mismo siglo, volviese a los 
1,5 ºC—, en comparación con aquellas trayectorias 
que lo estabilizasen en 1,5 ºC sin sobrepaso. En otras 
palabras, es preferible que el aumento no exceda 
nunca el calentamiento de 1,5 ºC. Con ello se evitaría 
que el cambio climático tuviese repercusiones para el 
desarrollo sostenible y se respaldarían los esfuerzos 
encaminados a erradicar la pobreza y reducir las 
desigualdades, siempre que se maximicen las 
sinergias de la mitigación y la adaptación y, al mismo 
tiempo, se minimicen las compensaciones.

En el recuadro  13.1 se destacan algunos de 
los aspectos del riesgo climático que tienen 
mayor interés para las estrategias de adaptación 
nacional. Estos aspectos también ponen de relieve 
la necesidad, urgente, de integrar la mitigación 
del cambio climático en todas las estrategias de 
desarrollo con el fin de evitar que esos riesgos 
adquieran formas más extremas.
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Recuadro 13.1. Informe especial del IPCC titulado Global Warming of 1.5 ºC : principales riesgos 
climáticos pertinentes para las estrategias nacionales de adaptación y reducción del riesgo

Fenómenos extremos causados por amenazas

• Si el calentamiento global no excediese de 
1,5 ºC, se limitaría el riesgo de que aumenten 
las precipitaciones intensas en todo el 
mundo y en diversas regiones, y disminuirían 
los riesgos asociados a la disponibilidad de 
agua y las sequías extremas. 

• Se prevé que el grado de exposición de 
los seres humanos al incremento de las 
inundaciones sea mucho menor con un 
calentamiento global de 1,5  ºC que con 
uno de 2 ºC, aunque los cambios previstos 
generarán riesgos diferentes en cada región. 

Repercusiones en los ecosistemas y las especies 
importantes para la alimentación y los medios de 
subsistencia humanos

• Se prevé que limitar el calentamiento global 
a 1,5  ºC, en lugar de a 2  ºC o más, tenga 
múltiples beneficios para los ecosistemas 
terrestres y de los humedales, así como para 
preservar los servicios que prestan a los 
humanos.

• Los riesgos para los ecosistemas naturales 
y los sometidos a ordenación son mayores 
en las zonas de secano que en las tierras 
húmedas. 

• Se estima que, si se consigue limitar 
el calentamiento global a 1,5  ºC, las 
repercusiones para los ecosistemas y la 
biodiversidad, así como para los ecosistemas 
terrestres, costeros y de agua dulce, sean 
menores que si el calentamiento global 
alcanza los 2 ºC. 

• Como demuestran los cambios acontecidos 
recientemente en el hielo marino del Ártico 
y en los ecosistemas de los arrecifes de 
coral de aguas cálidas, se prevé que limitar 
el calentamiento global a 1,5  ºC reduzca 
los riesgos para la biodiversidad marina, la 
pesca y los ecosistemas, así como para los 
servicios que prestan a los humanos. 

• Los riesgos relacionados con las pérdidas 
de especies locales y, en consecuencia, 
con su extinción, son mucho menores si 
la temperatura del planeta aumenta 1,5 ºC 
que si lo hace 2 ºC. 

Agricultura y explotaciones pesqueras 

• Se prevé que limitar el calentamiento global 
a 1,5 ºC, en lugar de a 2 ºC, redunde en una 
menor disminución neta del rendimiento 
en los cultivos de maíz, arroz, trigo y 
posiblemente de otros cereales, en particular 
en África Subsahariana, Asia Sudoriental, 
y América Central y América del Sur. 

• Se prevé que la disponibilidad de alimentos 
en el Sahel, África Meridional, el Mediterráneo, 
Europa Central y el Amazonas disminuya más 
con un calentamiento global de 2 ºC que con 
uno de 1,5 ºC.

• A pesar de que las explotaciones pesqueras 
y la acuicultura son elementos importantes 
para la seguridad alimentaria global, 
se enfrentan a riesgos cada vez mayores a 
causa del calentamiento y la acidificación 
de los océanos. Se prevé que, si se produce 
un calentamiento global de 1,5  ºC, estos 
riesgos aumenten y afecten a organismos 
clave como los peces con aleta y las ostras, 
sobre todo en latitudes bajas. 

Salud humana

• Por pequeño que sea, el calentamiento afecta 
a la salud humana, en especial porque un 
calentamiento de 1,5  ºC o más acrecienta 
los riesgos asociados hasta convertirlos en 
cambios duraderos o irreversibles. 

• El riesgo de morbilidad y mortalidad 
relacionadas con el calor es menor con un 
calentamiento de 1,5 ºC que con uno de 2 ºC, 
como también lo es el riesgo de mortalidad 
vinculada con el ozono si las emisiones que 
lo forman siguen siendo elevadas. 

• Con frecuencia, los efectos de isla térmica 
multiplican los impactos de las olas de 
calor en las ciudades. 

• Se prevé que el riesgo de incidencia de algunas 
enfermedades de transmisión vectorial, como 
la malaria y la fiebre del dengue, aumente si 
se produce un calentamiento de entre 1,5 ºC 
y 2 ºC. En ese caso, también podrían cambiar 
las zonas geográficas a las que afectan.

(Fuente: IPCC, 2018)
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comparación con los niveles actuales, y que 
lo hagan todavía más si el calentamiento es 
de 2 ºC. Esto restringiría las oportunidades 
de adaptación y multiplicaría las pérdidas 
y los daños. 

• Se prevé que los efectos asociados a la 
subida del nivel del mar y los cambios en la 
salinidad de las aguas subterráneas costeras, 
el aumento de las inundaciones y los daños 
a las infraestructuras tengan una importancia 
crítica en los entornos vulnerables, como 
las islas pequeñas, las zonas costeras bajas 
y  los deltas, si se produce un calentamiento 
global de 1,5 ºC y 2 ºC. 

• Las prev is iones que indican que la 
frecuencia de las tormentas más intensas 
aumentará con un calentamiento de 1,5 ºC 
o más suscitan preocupación y convierten la 
adaptación en una cuestión de supervivencia. 
En las islas del Caribe, por ejemplo, los 
fenómenos meteorológicos extremos 
vinculados a las tormentas tropicales y los 
huracanes constituyen uno de los mayores 
riesgos a los que se enfrentan esas naciones. 
Entre los daños de carácter no económico 
figuran los efectos perniciosos para la salud, 
el desplazamiento forzado y la destrucción 
del patrimonio cultural. 

• Se espera que, con un calentamiento de 
1,5  ºC, las explotaciones pesqueras a 
pequeña escala de las regiones tropicales, 
que dependen enormemente de los hábitats 
que les proporcionan los ecosistemas 
costeros (como los arrecifes de coral, los 
manglares, las praderas submarinas y los 
bosques de algas marinas), se enfrenten 
a unos riesgos cada vez mayores como 
consecuencia de la pérdida de hábitats.

Islas de pequeño tamaño 

• Se prevé que las islas de pequeño tamaño 
sufran múltiples riesgos interrelacionados 
con un calentamiento global de 1,5  ºC, los 
cuales aumentarían si el calentamiento 
global fuera de 2 ºC o más. Se prevé que las 
amenazas climáticas sean menores con un 
incremento de 1,5 ºC que con uno de 2 ºC. 

• Se prevé que, con un calentamiento de 1,5 ºC, 
los riesgos a largo plazo y las consecuencias 
para la población, las infraestructuras 
y los activos, el estrés para las aguas 
dulces y los riesgos para los ecosistemas 
marinos y sectores críticos causados por 
las inundaciones costeras aumenten en 

Diferencias regionales en los impactos

• Los modelos climáticos anticipan que el 
calentamiento global producirá diferencias 
climáticas muy marcadas entre las distintas 
regiones. Por ejemplo, se prevé que en 
África Subsahariana el aumento de las 
temperaturas sobrepase el promedio global. 

• Las condiciones socioeconómicas también 
influyen mucho en las diferencias entre 
los riesgos de las distintas regiones. 
Dependiendo de las futuras condiciones 
socioeconómicas, limitar el calentamiento 
global a 1,5  ºC, en lugar de a 2  ºC, podría 
reducir hasta en un 50 % la proporción de la 
población mundial que esté expuesta a un 
mayor estrés hídrico inducido por el cambio 
climático, aunque la variabilidad entre 
regiones sea considerable. El Mediterráneo 
y el Caribe podrían ser dos de las regiones 
especialmente beneficiadas. Sin embargo, 
se espera que los factores causales de tipo 
socioeconómico influyan más en estos 
riesgos que los cambios en el clima. 

Crecimiento económico

• Se prevé que, a finales de este siglo, los 
riesgos para el crecimiento económico 
agregado global causados por los impactos 
del cambio climático sean menores con un 
calentamiento de 1,5 ºC que con uno de 2 ºC. 

• Se prevé que la mayor disminución del 
crecimiento económico debido a un 
calentamiento de 2  ºC, en comparación 
con uno de 1,5 ºC, tenga lugar en los países 
y  las regiones de ingresos bajos y medios 
(el continente africano, Asia Sudoriental, 
el Brasil, la India y México). 

• Si el calentamiento global aumenta de 
1,5 ºC a 2  ºC, se prevé que los países 
de los trópicos y los subtrópicos del 
hemisferio sur sean los que más sufran 
las repercusiones sobre el crecimiento 
económico debidas al cambio climático.
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Son de sobra conocidas las medidas de mitigación 
y adaptación que pueden aplicarse a corto plazo 
para responder a los riesgos climáticos previstos. 
Entre ellas figuran las tecnologías de bajas 
emisiones; nuevas infraestructuras y medidas de 
eficiencia energética en los edificios, la industria 
y el transporte; la transformación de las estructuras 
físicas; la redistribución de las inversiones y los 
recursos humanos en favor de activos de bajas 
emisiones; la gestión sostenible de las tierras 
y el agua; la restauración de los ecosistemas; 
el fomento de las capacidades de adaptación 
a los riesgos e impactos climáticos; la RRD; 
la investigación y el desarrollo, y la movilización de 
conocimientos nuevos, tradicionales e indígenas.

Reforzar las capacidades para la acción climática 
de las autoridades nacionales y subnacionales, 
la sociedad civil, el sector privado, los pueblos 
indígenas y las comunidades locales facilitaría 
implementar medidas ambiciosas que busquen 
l imitar el  calentamiento global a 1,5  ºC. La 
cooperación internacional puede proporcionar el 
entorno propicio para conseguirlo en todos los 
países y para todas las personas, en el contexto del 
desarrollo sostenible. 

Ahora resulta evidente que, con toda probabilidad, 
el cambio climático tendrá consecuencias nocivas 
para la salud y el bienestar humanos, el desarrollo 
socioeconómico en la mayoría de los países del 
mundo y los sistemas globales de producción 
de alimentos y comercio, aun si el calentamiento 
global no supera los 1,5  ºC con respecto a los 
niveles preindustriales. También tenderán a 
crecer el alcance y la intensidad de las amenazas 
climatológicas, lo que, incluso en el supuesto más 
favorable, generará más riesgos de desastres. 
Toda la discusión sobre los enfoques de política 
integrados se basa, en cierta medida, en la creencia 
de que el calentamiento global no superará los 
2 ºC. Si lo hace, resulta imposible calcular —con los 
conocimientos actuales— qué riesgos comportará 
para los sistemas humanos y las sociedades, 
aunque probablemente sean catastróficos. 

En este sentido, ahora se reconoce que la mitigación 
efectiva del cambio climático constituye los 
cimientos del desarrollo sostenible, la adaptación 
al cambio climático y la RRD. No obstante, este 
capítulo centra su atención en integrar la adaptación 
al cambio climático y la RRD y en qué medida 
pueden formar parte, en la práctica, de una parte de 
las políticas coherentes en materia de desarrollo, 
en función de las necesidades a corto plazo más 
inmediatas. Además, aporta una visión optimista, 
ya que considera que se conseguirá contener el 
calentamiento global a mediano o largo plazo. 

El panorama de la acción climática general es 
cada vez más claro. Para lograr una gobernanza 
del riesgo a nivel nacional y local en el contexto 
del presente GAR, se requiere ahondar más 
en los siguientes aspectos: a) qué opciones y 
mecanismos de adaptación al cambio climático 
existen, en especial en las economías en desarrollo 
y en las regiones más vulnerables a los efectos 
del cambio climático, y b) si se puede conseguir la 
eficiencia del sistema integrando la adaptación al 
cambio climático y la RRD y, en última instancia, 
combinando todos estos riesgos en la planificación 
para lograr un desarrollo sostenible que tenga en 
cuenta los riesgos. 

364 Capítulo 13



13.2 
Sinergias entre la 
adaptación al cambio 
climático y la reducción 
del riesgo de desastres 
Los esfuerzos de adaptación al cambio climático 
y RRD comparten el objetivo inmediato de fomentar 
la resiliencia de las personas, las economías y los 
recursos naturales ante los impactos del cambio 
climático y de unos fenómenos meteorológicos 
extremos. Pero el informe especial del IPCC titulado 
Global Warming of 1.5 ºC deja más claro que nunca 
que el cambio climático puede alterar los niveles de 
riesgo de las amenazas de naturaleza no climática 
como, por ejemplo, los impactos para la seguridad 
alimentaria y la salud humana causados por los 
riesgos en cascada que se derivan del aumento de las 
temperaturas, el incremento de la temperatura marina 
y la subida del nivel del mar, entre otros factores. 
Como ya se ha expuesto en capítulos anteriores 
del presente GAR, el Marco de Sendai exige que los 
responsables de formular políticas aborden el riesgo 
de desastres desde una perspectiva multiamenaza 
que contemple las amenazas naturales que, según 
se ha reconocido tradicionalmente, producen 
desastres, así como las múltiples amenazas mixtas 
y las causadas por el ser humano, en especial las 
amenazas y los riesgos ambientales, tecnológicos 
y biológicos330 que se han incluido en fechas recientes 
y que se describen en la parte I de este GAR.

Mientras que la RRD tiene un alcance mucho 
más amplio que las amenazas climatológicas, 
la adaptación al cambio climático está mucho 
más relacionada que la RRD con las amenazas 
hidrometeorológicas extremas y la subida de las 
temperaturas. El capítulo 2 del presente GAR facilitó 
información de interés sobre cómo se encadenan 
los diferentes riesgos y sobre de qué modo los 
sistemas complejos generan perturbaciones y 
responden a ellas de maneras no lineales, lo que 
dificulta predecir sus efectos mediante los sistemas 
habituales de monitoreo amenaza por amenaza. Por 
ello, resulta necesario adoptar un enfoque basado en 
los sistemas que permita gestionar los riesgos de 
manera efectiva. 

Desde el punto de vista de las políticas y la gobernanza, 
los riesgos climáticos y de desastres presentan un nivel 
de incertidumbre considerable a la hora de calcular sus 
posibles efectos. Esto se debe a la naturaleza compleja 
de los fenómenos, así como a las limitaciones de la 
ciencia y la tecnología que, debido a la existencia de 
múltiples fuentes y tipos de vulnerabilidad, impiden 
comprender los fenómenos previstos y saber cómo 
reaccionarán las personas y los activos expuestos. 
No obstante, para lograr la coordinación política es 
importante entender las similitudes y las diferencias 
que existen entre la RRD y la adaptación al cambio 
climático en los distintos contextos nacionales, sobre 
todo cuando se decide integrar ambos aspectos en 
una única estrategia nacional o local. En algunos 
casos, ambos elementos se incorporan, además, en 
la planificación del desarrollo socioeconómico que 
tenga en cuenta los riesgos. En esos casos, resulta 
esencial no perder de vista todo el abanico de riesgos 
que deben tenerse en cuenta e incluirse en las agendas 
a corto, mediano y largo plazo (necesarias para adoptar 
un enfoque sistémico). 

La cuestión de la coordinación de las políticas, 
la integración y las sinergias entre la adaptación 
al cambio climático y la RRD tiene dimensiones 
nacionales e internacionales. A nivel nacional, 
con la salvedad de unas pocas excepciones que 
se detallan en las siguientes secciones, en las 
que se presentan las experiencias vividas en los 
países, los Gobiernos tienden a encargar a distintos 
departamentos que se ocupen por separado de 
ambas cuestiones. La RRD suele asignarse a los 
organismos nacionales dedicados a la gestión de 
desastres, la protección civil y la respuesta en casos 
de desastre. Dada su evolución como un problema 
ambiental, el cambio climático suele coordinarse 
a través de los ministerios de medio ambiente 
que, a su vez, se coordinan estrechamente con los 
ministerios de finanzas y planificación. El hecho 
de que dos departamentos dirijan las dos agendas 
por separado garantiza que ambos asuntos tengan 
una gran representación en el gabinete de gobierno, 
en especial en los países de mayor tamaño que 
cuentan con más ministerios. El inconveniente 
es que, en determinados casos, las actividades 
apenas se coordinan. La fuente de financiación 
también influye de manera significativa en el grado 
de integración de ambas cuestiones: al existir dos 
flujos diferenciados de financiación internacional se 
refuerza la compartimentación en el plano nacional 
debido a los criterios de los fondos y a los requisitos 
de cumplimiento.

330  (Naciones Unidas, 2015a)
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A nivel internacional, los Estados Miembros han 
convenido distintos elementos relativos a la 
presentación de informes, la financiación y otros 
mecanismos para implementarlos con arreglo al 
Acuerdo de París y el Marco de Sendai. Como sucede 
en el plan nacional, el hecho de que las dos agendas 
se rijan por acuerdos y mecanismos separados 
asegura una representación internacional efectiva. 
Se han tomado decisiones para promover las 
sinergias y la coherencia en la implementación del 
Acuerdo de París y el Marco de Sendai. La Agenda 
de 2030 sienta la base común para coordinar la 
implementación de ambos, dado que los desastres 
y el cambio climático pueden afectar gravemente 
a los esfuerzos de desarrollo. Como se ha señalado 
en la parte  II del presente GAR, la coordinación 
práctica de la presentación internacional de informes 
se encuentra en sus primeras fases, y los Estados 
Miembros deben cumplir requisitos de presentación 
de informes y flujos de financiación muy distintos 
para la adaptación al cambio climático y la RRD. 
Pese a todo, existen nuevas iniciativas que integran 
las agendas de adaptación al cambio climático, 
mitigación del cambio climático, RRD y desarrollo 
sostenible.

Cuando se planteen la posibilidad de adoptar 
enfoques integrados, los Estados Miembros también 

pueden intentar evitar algunas de las divisiones, 
quizá artificiales, que aparecen en los acuerdos 
internacionales como consecuencia del proceso 
de negociación y de los mandatos organizativos 
establecidos. Por ejemplo, se puede argumentar 
que las menciones al cambio climático que figuran 
en el Marco de Sendai hacen demasiado hincapié 
en la dimensión del riesgo de desastres relacionada 
con las amenazas, en lugar de insistir en un 
enfoque que abarque todas las vulnerabilidades 
y resiliencias y contemple el cambio climático y el 
desarrollo331. Aunque se haya decidido establecer 
un marco jurídico o institucional separado para 
lidiar con el cambio climático de manera holística, 
a la hora de organizar las responsabilidades de 
las instituciones nacionales también resultaría útil 
pensar en la adaptación al cambio climático como 
un subconjunto de la RRD y la mitigación del cambio 
climático, las cuales son, a su vez, un subconjunto 
del desarrollo sostenible332. 

Los informes sobre las CDN presentados por los 
Estados Miembros con arreglo al Acuerdo de 
París ya han arrojado evidencias positivas de la 
existencia de sinergias. Más de 50 países indicaron 
que la RRD o la GRD formaba parte de su CDN. 
Colombia y la India aludieron explícitamente al 
Marco de Sendai en sus CDN333.  

Gráfico 13.1. Un enfoque sistémico para la reducción del riesgo: el Marco de Sendai, la Agenda de 2030 y el Acuerdo de París 
piden integrar las políticas de desarrollo y gestión de los riesgos climáticos y de desastres

(Fuente: UNDRR, 2019)
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13.3 
Directrices y mecanismos 
para lograr una adaptación 
integrada del cambio 
climático con arreglo a la 
Convención Marco de las 
Naciones Unidas sobre 
el Cambio Climático 

13.3.1 
Evolución de las directrices técnicas referentes 
a los planes nacionales de adaptación

A nivel global, la CMNUCC, y en especial el Acuerdo 
de París, contiene objetivos y directrices específicos 
para que los Estados Miembros se adapten al 
cambio climático. Asimismo, el mecanismo 
financiero de la CDMNUCC proporciona un flujo 
importante de financiación pública internacional 
para adaptarse al cambio climático, en la que 
destaca el Fondo Verde para el Clima (FVC)334.  

La CDMNUCC tiene un proceso para formular e 
implementar PNAD, que se estableció en 2010 en 
virtud del Marco de Adaptación de Cancún de la 
Convención. Este tipo de planes arrancó en 2001 
como una iniciativa dirigida en exclusiva a los países 
menos desarrollados, cuyo fin era que formulasen 
PNA para poder acceder al Fondo para los Países 
Menos Adelantados. Sin embargo, desde 2010 se ha 
vuelto a recurrir a los PNAD como una herramienta útil 
para todos los países desarrollados y en desarrollo335. 
La CDMNUCC preparó unas directrices iniciales para 

formular este tipo de planes en 2011, las cuales 
describen los cuatro elementos principales e indican 
a los países que establezcan las bases y determinen 
las carencias, desarrollen elementos preparatorios, 
pongan en marcha estrategias de implementación, y 
realicen labores periódicas de monitoreo, revisión y 
presentación de informes336.  

En 2012, el Grupo de Expertos para los Países Menos 
Adelantados de la CDMNUCC desarrolló directrices 
técnicas para el proceso de formular e implementar 
los PNAD337, a saber: a) reducir la vulnerabilidad 
frente a los efectos del cambio climático mediante 
el fomento de la capacidad de adaptación y de la 
resiliencia, y b) facilitar que la adaptación al cambio 
climático se integre, de manera coherente, en las 
políticas, las actividades y los programas pertinentes, 
nuevos y ya existentes, así como en los procesos y 
estrategias de planificación del desarrollo, en todos 
los sectores en que corresponda y a diferentes 
niveles, según proceda338.  

En cuanto a las directrices iniciales para la adaptación 
que se pueden aplicar a los PNAD y a los PNA, estas 
no mencionan la RRD de manera explícita y abordan, 
en especial, las amenazas relacionadas con el clima 
y, sobre todo, la sequía, las inundaciones, la subida 
del nivel del mar y las tormentas graves. Sin embargo, 
los países han efectuado recientemente y están 
efectuando ahora esfuerzos para formular PNAD 
y ampliar la planificación de la adaptación nacional 
y local, de acuerdo con sus propias evaluaciones 
de las necesidades. Estos esfuerzos brindan una 
oportunidad clara para que valoren los diferentes 
riesgos en sus decisiones sobre el desarrollo y para 
acelerar el objetivo común de lograr un desarrollo que 
sea resiliente al clima y a los desastres. 

Concentrándose en esa oportunidad, en 2017 se 
elaboró un documento que complementaba a las 
directrices técnicas aplicables a los PNAD dirigidas 
a los países, el cual partía de la perspectiva del 
riesgo de desastres y buscaba promover las 
sinergias con la RRD en los planes nacionales de 
adaptación339. En 2018, el Comité de Adaptación de 
la CDMNUCC estudió un informe, generado en una 
reunión de expertos, que se centraba en los objetivos 
e indicadores nacionales de adaptación y en su 
relación con los ODS y el Marco de Sendai340.  

331  (Kelman, 2015)
332  (Kelman, 2015)
333  (CMNUCC, 2017)
334  (FVC, 2019a)
335  (CMNUCC, 2012a)

336  (CMNUCC, 2012a)
337  (CMNUCC, 2012b)
338  (CMNUCC, 2012a)
339  (CMNUCC, 2012b)
340  (CMNUCC, 2018)
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Las directrices complementarias tienen por 
objeto proporcionar a las autoridades nacionales 
encargadas de planificar la adaptación, así como a 
los múltiples agentes involucrados en la adaptación, 
asesoramiento práctico acerca de cuándo y cómo 
incorporar aspectos de la RRD en el proceso de 
planificar la adaptación. También tiene el propósito 
de conseguir que las autoridades de GRD entiendan 
mejor el proceso de los PNAD, para lo que les 
sugiere modos de contribuir a ellos y de respaldar 
su elaboración. Asimismo, busca recordar a las 
autoridades centrales de planificación, como los 
ministerios de planificación y finanzas, cómo deben 
usar la planificación nacional de la adaptación para 
obtener un desarrollo resiliente. 

13.3.2 
Dar el siguiente paso: una planificación del 
desarrollo plenamente integrada

Dadas las similitudes que existen en los enfoques 
y requisitos para integrar la RRD y el desarrollo 
sostenible resiliente en las estrategias nacionales 
de adaptación al cambio climático (como los 
procesos para la adaptación de los PNAD y los 
PNA), son tres las medidas destacadas que 
parecen tener más éxito en este campo. En primer 
lugar, establecer un mecanismo de gobernanza 
sólido que implique a todos los interesados 
pertinentes de todas las disciplinas, que evitaría 
aplicar medidas,  comunicaciones y labores 
de cooperación ineficaces e ineficientes. En 
segundo lugar, crear una plataforma de gestión de 
conocimientos central y accesible y un sistema 
de evaluación de los riesgos para la adaptación 
al cambio climático y la RRD que combinen, 
de  manera equi l ibrada ,  los  conocimientos 
científicos y locales, las buenas prácticas, datos 
del ámbito de las ciencias naturales y sociales, 
e información sobre los riesgos. Y, por último, 
rediseñar  los planes y  los mecanismos de 
financiación en favor de soluciones de adaptación 
al cambio climático y RRD, con el fin de fomentar la 
cooperación y la coordinación y utilizar los recursos 
financieros de un modo eficiente341. En la reunión 
de expertos técnicos sobre adaptación celebrada 
en Bonn (Alemania) en 2017, se formularon 
recomendaciones para que los países aúnen la 
RRD y la adaptación al cambio climático con vistas 
a lograr el desarrollo sostenible (recuadro 13.2). 

13.3.3 
Marco para la Integración de los Planes 
Nacionales de Adaptación y los Objetivos de 
Desarrollo Sostenible 

Con el propósito de apoyar la formulación de 
PNAD que se integren bien en la planificación del 
desarrollo, el Grupo de Expertos para los Países 
Menos Adelantados de la CDMNUCC creó el Marco 
para la Integración de los Planes Nacionales de 
Adaptación y los Objetivos de Desarrollo Sostenible, 
que facilita integrar los distintos puntos de partida 
de la planificación gestionando las relaciones 
entre los puntos de par t ida y los sistemas 
gestionados. Como se centra en los sistemas clave 
para el desarrollo de un país, permite localizar 
distintos factores causales (por ejemplo, las 
amenazas climáticas), sectores o ministerios, ODS 
específicos, distintas unidades espaciales, temas 
de desarrollo u otros marcos, como el Marco de 
Sendai. El gráfico 13.2 presenta una recopilación 
en la que los sistemas de muestras se sitúan en 
el centro. Estos sistemas se convierten en el foco 
de atención de las evaluaciones y la planificación 
posterior, así como de las medidas orientadas a 
alcanzar los objetivos en materia de adaptación. 
La consecución de ODS concretos se garantiza 
velando por que el análisis y las medidas ulteriores 
incluyan todos los sistemas de gobernanza 
necesarios y de interés para ese Objetivo. 

El Marco para la Integración de los Planes Nacionales 
de Adaptación y los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible se encuentra en fase de prueba en algunos 
países. Los resultados iniciales obtenidos indican 
que este enfoque sistémico permite centrarse en 
los productos y los resultados que repercutirían 
más en los dividendos del desarrollo, al tiempo que 
evita que se introduzcan posibles sesgos cuando 
los agentes defienden sus intereses por encima 
de los de sistemas más esenciales. Asimismo, 
el  enfoque ayuda a garantizar que se aborden 
múltiples marcos de manera simultánea. El enfoque 
tiene el potencial de gestionar diversas amenazas o 
factores climáticos que se solapen entre sí, y debería 
facilitar la gobernanza y el establecimiento de 
sinergias entre los distintos agentes y ministerios. 
Los sistemas pueden ser individuales, como es el 
caso del enfoque del nexo, o compuestos, a fin de 
representar temas ligados al desarrollo como la 
seguridad alimentaria (que siempre incluyen aspectos 
de la producción de cultivos o alimentos), así como 
otras dimensiones sobre la disponibilidad, el acceso 
y el uso de alimentos. El enfoque simplifica diseñar 
y aplicar modelos integrados a fin de que el sistema 
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Recuadro 13.2. Oportunidades y opciones para integrar la adaptación al cambio climático con 
los ODS y el Marco de Sendai (mayo de 2017)

(Fuente: CMNUCC, 2017)

facilite evaluar los impactos climáticos y las pérdidas 
potenciales en un marco de desarrollo más amplio. 
También resulta más sencillo evaluar los impactos de 
un único factor causal o amenaza de tipo climático 
o de varios combinados, puesto que es frecuente 
que los países tengan que lidiar con varias amenazas 
en un solo año, como sequías graves, inundaciones, 
cambios de las estaciones y olas de calor. 

Los sistemas que integran el núcleo del Marco para la 
Integración de los Planes Nacionales de Adaptación 
y los Objetivos de Desarrollo Sostenible pueden 
definirse de un modo que tenga sentido para cada 
país e incluir cadenas de valor o suministro que 
estén dotadas de una escala implícita, modelos de 

los factores causales y las partes que interactúan 
entre sí, y trayectorias específicas para determinar las 
repercusiones que tendrían las amenazas naturales 
climáticas o de otro tipo. El Marco puede emplearse 
para acabar con el trabajo compartimentado y 
gestionar las distintas perspectivas de la adaptación. 
Por ello, debería abrir horizontes completamente 
nuevos y dar lugar a avances a la hora de planificar, 
implementar, monitorear y evaluar la adaptación, así 
como a la hora de gestionar conocimientos.

El  Banco Mundial  y  e l  GFDRR también han 
desarrollado una metodología que ayuda a los 
países a integrar el cambio climático y la GRD en la 
planificación de desarrollo. La metodología, que hasta 

341  (UNDRR, 2017a)

Recomendaciones clave: 

• Sin que ninguno de los marcos para 
después de 2015 pierda su autonomía, 
mejorar la coherencia de las acciones para  
implementar los tres marcos puede ayudar 
a ahorrar tiempo y dinero, incrementar la 
eficiencia y permitir la adopción de más 
medidas de adaptación.

• Tanto la “resiliencia” como los “ecosistemas” 
pueden actuar como conceptos centrales 
para motivar la integración. Los agentes, 
incluidos los estatales y los no estatales, 
que trabajan en múltiples sectores y escalas 
—desde la local hasta la global— pueden 
facilitar la coherencia de las políticas. 
Además, las personas y las comunidades 
vulnerables pueden aprovechar y poner en 
marcha soluciones ascendentes que sean 
efectivas, estén impulsadas a nivel local 
y contribuyan al mismo tiempo a lograr 
múltiples resultados políticos.

• Fomentar la capacidad de coherencia y 
coordinación ayudará a definir con claridad 
las distintas funciones y responsabilidades 
y a promover que se forjen alianzas entre 
un amplio abanico de agentes.

• La disponibilidad de datos, incluidos los 
datos climáticos y socioeconómicos, y  la 
resolución de estos siguen planteando 
problemas,  sobre todo en Áfr ica.  Se 
necesita mejorar la gestión de los datos, 
formular políticas más fundamentadas 
y fomentar la capacidad.

• El proceso de formular e implementar 
PNAD puede contribuir de manera efectiva 
a poner en marcha medidas de adaptación 
mejoradas y a desarrol lar  enfoques 
integrados para la adaptación, el desarrollo 
sostenible y la RRD, gracias en parte al éxito 
que ha demostrado tener como instrumento 
de planificación, a la disponibilidad de los 
recursos necesarios para respaldarlo, a su 
carácter iterativo y a su formato flexible y de 
escala nacional.

• Es crucial prestar un apoyo suficiente 
y sostenible a los esfuerzos de adaptación 
que proceden de  fuentes  públ icas , 
privadas, internacionales y nacionales. 
Entre los aspectos imprescindibles, 
sobre todo para los países en desarrollo, 
también destacan el acceso a los recursos 
financieros y al desarrollo tecnológico, 
así como la recepción de asistencia para 
trasferir y fomentar la capacidad.
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Gráfico 13.2. Recopilación de una muestra de sistemas nacionales que presentan vínculos con múltiples elementos de los puntos de 
partida, incluidos los ODS, dentro del Marco para la Integración de los Planes Nacionales de Adaptación y los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible, en proceso de desarrollo por parte del Grupo de Expertos para los Países Menos Adelantados de la CDMNUCC

(Fuente: Grupo de Expertos para los Países Menos Adelantados de la CDMNUCC)
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la fecha se ha utilizado en el Camerún, Ghana, Malawi 
y el Senegal, reconoce que los países en desarrollo 
disponen de recursos financieros y capacidades de 
planificación financiera limitados342. Presta asistencia 
a los Gobiernos para que prioricen sus inversiones 
teniendo en cuenta los planes gubernamentales 
existentes —como los planes nacionales de 
desarrollo, los PNAD o las CDN, entre otros— y 
contribuyendo a resaltar aquellos ámbitos y sectores 
en que las inversiones pueden repercutir más en 
la creación de resiliencia, sin dejar de apoyar los 
objetivos de desarrollo del país. El método depende 
de la ejecución de un proceso participativo e iterativo 
de carácter empírico entre los científicos climáticos 
y los economistas nacionales e internacionales, 
las instituciones sectoriales, los responsables de 
formular políticas y la sociedad civil.

Las cuestiones sobre los procesos y la financiación 
no son las únicas importantes; el contenido de los 
planes de RRD y adaptación resulta crucial, como 
también lo son sus mecanismos de implementación. 
Debido a su alcance, el informe especial del IPCC 
titulado Global Warming of 1.5 ºC no analiza 
en profundidad los riesgos y las opciones de 
adaptación de que disponen todos los sistemas 
naturales y humanos, pero ilustra claramente los 
principales riesgos y opciones de adaptación 
que tienen los ecosistemas oceánicos y los 
sectores conexos. Si se seleccionan con cuidado 
y se dan las condiciones propicias, las opciones de 
adaptación concebidas para contextos nacionales 
específicos tendrán efectos positivos en el 
desarrollo sostenible y en reducción de la pobreza 
con un calentamiento global de 1,5 ºC, aunque es 
posible que se produzcan compensaciones. La 
mayoría de las necesidades de adaptación serán 
menores si el calentamiento global se queda en 
los 1,5 ºC, en lugar de llegar a los 2 ºC. Existen 
multitud de opciones de adaptación que pueden 
reducir los riesgos del cambio climático, aunque 
con variaciones sectoriales. Asimismo, con un 
calentamiento global de 1,5 ºC, algunos sistemas 
humanos y naturales tendrán una capacidad de 
adaptación limitada, lo que acarreará pérdidas. 
Además, si se sobrepasa el umbral de los 1,5 °C, 
las posibilidades de adaptación disminuirán ante 
el colapso de los servicios de los ecosistemas. 
Como serán incapaces de mantener la actividad 
económica actual y las poblaciones humanas, 
pueden producirse migraciones a una escala 
nunca vista desde las regiones áridas y semiáridas 
hacia las zonas costeras poco elevadas, lo que 
aumentará el riesgo. 

En la actualidad se están llevando a cabo numerosas 
iniciativas de adaptación local en respuesta a los 
cambios ambientales observados y previstos y al 
estrés social y económico. Estudios recientes han 
sugerido que algunas de las acciones de adaptación 
climática emprendidas no son sostenibles, carecen 
de marcos de evaluación y podrían conducir a una 
maladaptación. Los conocimientos indígenas y locales 
y la colaboración de las partes interesadas pueden 
favorecer la formulación de políticas de adaptación, la 
consecución de un desarrollo sostenible más general, 
la aplicación de planes y medidas de adaptación 
más proactivas y coherentes a nivel regional, y la 
cooperación regional. Pero, en ocasiones, el enfoque 
tiene que adoptar una visión más amplia y sistémica 
del riesgo y la adaptación. Por ejemplo, se pueden 
generar sinergias en las transiciones sistémicas si se 
aplican diversas opciones de adaptación generales en 
zonas rurales y urbanas. Además, entre las medidas de 
adaptación rentables que podrían ampliarse aparecen 
las inversiones en la salud, la seguridad social, la 
distribución de riesgos y la difusión. Combinados 
con un enfoque integral de la gestión de los riesgos 
climáticos, los programas de protección social —entre 
los que se incluyen las transferencias en efectivo 
y en especie para proteger a los hogares pobres 
y vulnerables de las repercusiones que tienen las 
perturbaciones económicas, las amenazas naturales y 
otras crisis— también pueden fomentar una capacidad 
genérica de adaptación y reducir la vulnerabilidad.

La RRD y la adaptación a los riesgos climáticos 
mediante iniciativas educativas son esenciales para 
fomentar la capacidad de adaptación, pero tal vez haya 
menos posibilidades de ampliarlas que con algunos de 
los enfoques de adaptación que se han mencionado 
anteriormente, los cuales engloban a todo el sistema. 
Como proceso para diseñar, implementar y evaluar las 
estrategias, las políticas y las medidas encaminadas a 
mejorar la comprensión de los riesgos, la RRD es una 
herramienta que puede integrarse con la adaptación 
para, así, reducir la vulnerabilidad. Sin embargo, los 
problemas ligados a la capacidad institucional, técnica 
y financiera que afectan a los organismos de primera 
línea suelen obstaculizarlo.

Por este motivo, con el estudio de las prácticas 
nacionales y regionales asociadas a los enfoques 
integrados de la RRD y la adaptación al cambio 
climático que se presenta a continuación, se quiere 
identificar algunos de los retos, de las sinergias 
encontradas en la práctica y de las lecciones 
aprendidas con distintos enfoques.

342  (De Bettencourt et al., 2013) 
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13.4 
Experiencias vividas en 
determinados países con 
la reducción integrada 
de los riesgos climáticos 
y de desastres 

13.4.1 
Leyes e instituciones favorables

La Federación Internacional de Sociedades de 
la Cruz Roja y de la Media Luna Roja (IFRC), en 
colaboración con organizaciones de las Naciones 
Unidas y donantes, ha creado herramientas para 
ayudar a los países a fortalecer sus marcos jurídicos 
y de política relacionados con la RRD y la adaptación 
al cambio climático. La lista de verificación sobre 
derecho y reducción del riesgo de desastre es una 
herramienta de evaluación sucinta y fácil de usar que, 
al orientar el proceso de investigación y evaluación, 
ayuda a los países a determinar cuáles son los 
puntos fuertes de sus marcos jurídicos. De hecho, 
estas son esferas a las que hay que prestar más 
atención en la fase de implementación, además de 
decidir si es necesario redactar leyes o revisar las ya 
existentes. La Law and Climate Change Toolkit es 
otra herramienta interesante. Se trata de un recurso 
electrónico de alcance global diseñado para que lo 
utilicen los Gobiernos nacionales, las organizaciones 
internacionales y los expertos que prestan asistencia 
a los países para que adopten leyes nacionales sobre 
el cambio climático.

Para establecer un mecanismo de gobernanza 
sólido, las estrategias pueden aprovechar un 
marco jurídico propicio que también se aplique a 
las estrategias integradas de RRD y adaptación 
al cambio climático. Revisiones recientes de 
las leyes y los reglamentos sobre RRD de varios 
países muestran que la integración de la RRD y 
la adaptación al cambio climático en los marcos 
jurídicos sigue siendo una excepción, no la regla343. 
En los países examinados, se ha tendido a atribuir 
la responsabilidad de administrar las leyes de 
adaptación al cambio climático a los Ministerios de 

Medio Ambiente, sin exigirles que se coordinen con 
las instituciones de GRD, mientras que estas últimas 
tampoco tienen la obligación de coordinarse con 
los Ministerios de Medio Ambiente. Algunos países, 
sobre todo del Pacífico, pero también de otras 
regiones, aprobaron hace poco un nuevo modelo en 
que la adaptación al cambio climático y la RRD están 
integradas en la legislación relativa a la planificación 
del desarrollo y a la gestión de los recursos. 

Argelia, México y el Uruguay, entre otros países, 
cuentan con estos marcos jurídicos integrados. 
En Argelia, el Organismo Nacional para el Cambio 
Climático, dependiente del Ministerio de Medio 
Ambiente, es el responsable de incorporar la 
adaptación al cambio climático en la planificación 
del desarrollo. Sin embargo, el Comité Nacional 
sobre Riesgos Graves de Argelia, creado por 
ley, constituye un mecanismo de coordinación 
de mayor alcance, ya que tiene el mandato de 
coordinar todas las actividades relacionadas con 
los riesgos graves (que incluyen los mecanismos 
de implementación para las instituciones que 
se dedican a la GRD y la adaptación al cambio 
climático). La Ley de Prevención de Riesgos Graves 
y Gestión de Desastres de 2004 es la que hace 
que esto sea posible en Argelia. Si se implementa 
según lo previsto, este marco jurídico e institucional 
alcanzaría un alto nivel de integración entre la 
adaptación al cambio climático y la RRD344. 

En México, la Ley General de Cambio Climático de 
2012 se apoya en un programa nacional especial de 
cambio climático y en la Comisión Intersecretarial 
de Cambio Climático, un organismo de coordinación 
intersectorial integrado por los jefes de 14 secretarías 
federales. En el Uruguay, se aprobó en 2009 un 
decreto especial, el Sistema Nacional de Respuesta al 
Cambio Climático y Variabilidad, que fue implantado 
por el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial 
y Medio Ambiente con el objetivo de coordinar las 
medidas de todas las instituciones pertinentes para 
prevenir los riesgos en todo el territorio nacional.

13.4.2 
Financiación

La financiación para la adaptación y la RRD resulta 
fundamental para fomentar la capacidad y conseguir 
una implementación satisfactoria. Aunque muchos 
países han efectuado evaluaciones del riesgo 
climático y de desastres, a día de hoy la integración 
sistemática de dichas evaluaciones en los procesos 
nacionales de planificación financiera y fiscal 
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sigue siendo limitada. Esto sugiere la necesidad 
de rediseñar los regímenes y mecanismos de 
financiación a fin de alentar la cooperación y la 
coordinación para lograr un uso eficiente de los 
recursos financieros. 

En este momento, financiar la adaptación al cambio 
climático con fondos públicos internacionales, 
constituye un recurso destacado con una gran 
influencia en los enfoques nacionales. En 2010, los 
Estados partes en la CMNUCC constituyeron el FVC 
dentro de su mecanismo financiero, destinado a 
incrementar los flujos financieros desde los países 
desarrollados a los países en desarrollo con fines 
de mitigación y adaptación. Este Fondo lleva a la 
práctica las disposiciones financieras del Acuerdo 
de París (en especial el artículo 9), cuyo objetivo 
es mantener el calentamiento global por debajo 
de los 2 ºC promoviendo un desarrollo con bajas 
emisiones y resiliente al clima, al tiempo que se 
tienen en cuenta las necesidades de los países 
particularmente vulnerables a los efectos del cambio 
climático345. Se trata de la fuente de financiación 
pública internacional de mayor relevancia para 
la planificación nacional de la adaptación, y la 
facilita sirviéndose de diversos instrumentos, como 
las subvenciones, la financiación de la deuda en 
condiciones favorables, los títulos de renta variable 
y las garantías. A comienzos de 2019 ya se había 
comprometido a proporcionar 5.000 millones de 
dólares, y había más de 100 proyectos de mitigación 
o adaptación en curso en los países a través de los 
asociados acreditados346.  

Muchos de los proyectos de adaptación del 
FVC integran componentes que a menudo se 
considerarían proyectos en materia de RRD o 
desarrollo sostenible, lo cual pone de manifiesto el 
grado de coherencia política o gobernanza integrada 
del riesgo que ya se está consiguiendo gracias a este 
mecanismo. Los proyectos contienen documentación 
explícita sobre los ODS a cuya consecución 
contribuyen. Entre otros criterios, deben incluir 
salvaguardias para los pueblos indígenas, incorporar 
una perspectiva de género y proporcionar medidas 
de protección ambientales y sociales. Por ejemplo, 
un proyecto que acaba de comenzar en Namibia 
tiene el objetivo de desarrollar la resiliencia de las 
comunidades que viven en entornos amenazados 
por el cambio climático mediante un enfoque de 
adaptación basada en los ecosistemas (Proyecto 
SAP006). Se centra en las esferas de resultados del 

FVC (salud, seguridad alimentaria e hídrica, medios 
de subsistencia de las personas y las comunidades, 
y  ecosistemas y servicios de los ecosistemas), 
además de en el ODS 13 relativo a la acción por 
el clima, el ODS 14 relativo a la vida submarina, 
y el ODS 15 relativo a la vida en los ecosistemas 
terrestres347. En la terminología de la RRD, este 
proyecto también trata sobre la resiliencia frente a la 
sequía. Gracias a este paso claro del FVC en favor de 
la gobernanza integrada del riesgo, se espera que los 
países donde los riesgos climáticos y de desastres se 
solapan de manera significativa —ya sea en general, 
en regiones o en sectores específicos— se animen a 
presentar propuestas de proyectos integrados.

13.4.3 
Información sobre el riesgo

Toda política, estrategia o plan integrado de 
adaptación al cambio climático y RRD tiene que 
complementarse con una información sobre el 
riesgo apropiada, accesible y comprensible. Aunque 
lo ideal es disponer de esta información durante 
la fase de redacción de la política para ayudar 
a formular metas y objetivos, las evaluaciones 
conjuntas de riesgos y el intercambio permanente 
de información constituyen elementos clave de las 
estrategias integradas. 

Un estudio llevado a cabo en Vanuatu identificó una 
estructura de gobernanza operacional para la RRD 
bien desarrollada de la que forman parte múltiples 
niveles del Gobierno y agentes no gubernamentales, 
quienes colaboran para implementar estrategias 
descendentes y ascendentes de RRD que contienen 
elementos de adaptación al cambio climático. Las 
partes interesadas de Vanuatu aceptan que las 
políticas de RRD se basen en los conocimientos 
locales y científicos sobre los riesgos, si bien 
siguen prefiriendo que se usen conocimientos 
científicos para desarrollar instrumentos oficiales 
destinados a reducir el riesgo de desastres348.  

En el Reino Unido de Gran Bretaña e Irlanda del 
Norte se han detectado buenas prácticas en la 
materia. Entre ellas, sobresale la prestación de un 
firme apoyo para evaluar los riesgos climáticos y de 
inundación mediante los Poderes de Presentación 
de Información sobre la Adaptación previstos en 

343 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y 
de la Media Luna Roja y PNUD, 2014b); (Picard, 2018)
344 (UNDRR, 2013c)
345 (FVC, 2019a)

346 (FVC, 2019a)
347 (FVC, 2019b)
348 (Jackson, Witt y McNamara, 2019)
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la Ley sobre el Cambio Climático, que exhorta 
a  las principales instituciones responsables de las 
infraestructuras a que tengan en cuenta los impactos 
que, para sus operaciones y para la prestación de 
servicios básicos, tienen las amenazas como las 
inundaciones y el cambio climático. Asimismo, 
el Gobierno anima a aplicar enfoques basados en los 
ecosistemas (p. ej., el drenaje urbano sostenible) y a 
construir infraestructuras que tengan la flexibilidad 
necesaria para poder adaptarlas en el futuro (p. ej., los 
muros de defensa frente a inundaciones construidos 
en Morpeth, al noreste de Inglaterra, que  están 
diseñados de tal modo que en el futuro podrán 
modificarse con facilidad, si es necesario)349.

La Iniciativa Regional para Evaluar el Impacto del 
Cambio Climático en los Recursos Hídricos y la 
Vulnerabilidad Socioeconómica en la Región Árabe 
(RICCAR) evalúa las repercusiones que tiene el cambio 
climático para las aguas dulces de esa región y lo que 
esto implica para su vulnerabilidad socioeconómica 
y ambiental. Para ello, aplica métodos científicos 
y lleva a cabo procesos consultivos que permiten 
a las comunidades participar en la adaptación al 
cambio climático y la RRD. Esta iniciativa prepara una 
evaluación integrada que vincula los resultados de 
las evaluaciones de los efectos del cambio climático 
para fundamentar una evaluación integrada de la 
vulnerabilidad a los efectos del cambio climático (entre 
ellos, los cambios en la temperatura, las precipitaciones 
y la escorrentía, las sequías o las inundaciones 
causadas por las alteraciones en los regímenes 
pluviométricos y los fenómenos meteorológicos 

extremos)350. La RICCAR muestra que las evaluaciones 
conjuntas y el desarrollo de conocimientos —con la 
implicación de dos comunidades de expertos que, 
de otro modo, trabajarían aisladas— pueden ayudar a 
crear una concepción compartida del riesgo, requisito 
indispensable para la planificación y la presupuestación. 

13.4.4 
Planes nacionales de adaptación 

Aunque muchos países formulan PNAD, el monitoreo 
de la CMNUCC se concentra prioritariamente en 
los países en desarrollo, sobre los que mantiene 
una base de datos pública: NAP Central. A 31 de 
marzo de 2019, 13 países en desarrollo, partes en 
la Convención, habían desarrollado y presentado 
PNAD a la base de datos NAP Central entre 2015 y 
2018, a saber: el Brasil, Burkina Faso, el Camerún, 
Chile, Colombia, Etiopía, Fiji, Kenya, Santa Lucía, Sri 
Lanka, el Sudán, el Togo y el Estado de Palestina351. 
Todos ellos incluyen aspectos de la RRD y permiten 
aumentar la coherencia entre la RRD y la adaptación 
en su conjunto durante la implementación de los PNAD.

Cuando se evaluaron los últimos PNAD presentados 
por países en desarrollo, que parecen ofrecer 
grandes posibilidades para integrarse con la RRD, 
se llevó a cabo una encuesta de la que se extrajeron 
las experiencias de los países que se presentan a 
continuación.

Rwanda integra la RRD en su PNAD. Su CDN, 
conforme al Acuerdo de París, contempla 
la alerta temprana y la RRD basada en la 
comunidad como medidas de adaptación, y 
uno de los principios rectores de su Política 
Nacional de Gestión de Desastres consiste en 
asimilar el cambio climático en la RRD. 

Ambas esferas temáticas se gestionan a través 
del Ministerio de Desastres y Refugiados, 
encargado de la RRD, y de la Autoridad de 
Gestión Ambiental de Rwanda del Ministerio de 
Medio Ambiente, responsable de la adaptación 
al cambio climático. Se trata de instituciones 
asociadas clave en la RRD y la adaptación al 
cambio climático, y han adoptado un enfoque 
multidisciplinario y multisectorial. La Política 
Nacional de Gestión de Desastres establece 
que todas las instituciones públicas de Rwanda 

deben participar en la gestión de los desastres, 
y asigna los recursos necesarios para asegurar 
que la gestión de los desastres se incorpore 
e integre por completo en los planes.

La  vu lnerab i l idad  de  Rwanda ante  los 
desastres y el cambio climático radica en que 
la mayor parte de su población depende de la 
agricultura de subsistencia de secano, que se 
practica en una topografía escarpada. Puesto 
que los medios de subsistencia dependen 
de las condiciones meteorológicas, resulta 
indispensable asimilar el cambio climático 
para poder guiar las intervenciones destinadas 
a reducir la vulnerabilidad, de modo que 
aborden las repercusiones potencialmente 
adversas. La política tiene la determinación 
de lograr la asimilación del cambio climático 
en todas las actividades relacionadas con la 

Estudio de caso: Plan nacional de adaptación de Rwanda

374 Capítulo 13



gestión de desastres y, para ello, toma como 
referencia la política regional sobre cambio 
climático de la Comunidad de África Oriental y 
la Estrategia de Crecimiento Verde y Resiliencia 
al Clima en Rwanda.

Uno de los 14  programas de acción de la 
Estrategia de Crecimiento Verde y Resiliencia al 
Clima en Rwanda, titulado Gestión de Desastres 
y Prevención de Enfermedades, aborda la RRD 
desde el punto de vista de la salud. El programa 
permite llevar a cabo evaluaciones de los 
riesgos, elaborar mapas de las vulnerabilidades 
y controlar las enfermedades de transmisión 
vectorial; así como establecer un sistema 
integrado de alerta temprana y planes de 
respuesta en casos de desastre; incorporar 
consideraciones referentes a los desastres 
y las enfermedades en los reglamentos 
relativos al uso de la tierra, la construcción 
y las infraestructuras; y emplear programas 
comunitarios de RRD diseñados en torno a 
las condiciones ambientales y económicas 
locales, con el fin de movilizar la capacidad 

local para la respuesta de emergencia y reducir 
las amenazas específicas de los distintos 
emplazamientos. 

El caso de Rwanda muestra que un firme 
l iderazgo político, basado en evidencias 
científicas de que el riesgo de desastres y 
el cambio climático afectan a los medios de 
subsistencia, condujo a desarrollar un marco 
integral de gobernanza y a integrar la RRD y la 
adaptación al cambio climático en distintos 
niveles pol í t icos.  Como los pr incipales 
documentos nacionales sobre desarrollo 
económico clasifican el cambio climático 
y la gestión de desastres como cuestiones 
transversales, todos los planes sectoriales 
deben incluir intervenciones para estos temas, 
ya que las asignaciones presupuestarias 
siguen las mismas directrices. Sin embargo, 
la escasez de recursos humanos y financieros, 
que di f icul ta  pasar  del  intercambio de 
información y la coordinación a la acción 
coordinada, sigue constituyendo el principal 
obstáculo para su implementación. 

El caso de Rwanda pone de manif iesto los 
estrechos vínculos que existen entre el riesgo 
climático y el riesgo de desastres en la economía 
agraria y la probabilidad de que esos vínculos 
planteen riesgos en cascada para la salud humana, 
a lo que el país ha respondido adoptando un 
enfoque integrado que incluye evaluaciones de los 
riesgos multiamenazas y alianzas institucionales.

El ejemplo del Estado de Palestina demuestra 
las complejas interacciones que existen entre 
las múltiples amenazas naturales, las presiones 
derivadas del crecimiento demográfico y la 
agricultura, los frágiles ecosistemas, la escasez de 
agua y las políticas regionales, que lo han obligado 
a adoptar un enfoque sistémico para evaluar 
y gestionar los riesgos climáticos y de desastres 
para el desarrollo.

349  (Clegg et al., 2019)
350  (Comisión Económica y Social para Asia Occidental, 2017)
351  (CMNUCC, 2019)
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El Estado de Palestina es muy vulnerable a los 
seísmos, las inundaciones, los deslizamientos 
de tierra, la sequía y la desertificación, la 
rápida disminución de los recursos hídricos 
subterráneos y la intrusión de agua marina. 
La sobreexplotación de los recursos hídricos 
y las restricciones transfronterizas agravan 
la escasez de agua. Las recientes sequías 
y el elevado crecimiento demográfico han 
añadido presión a su capacidad de adaptación. 
Las restricciones para acceder a recursos 
naturales y controlarlos (como el agua dulce 
y las tierras agrícolas, que constituyen los 
motores fundamentales del sobrepastoreo), 
la deforestación, la erosión del suelo, la 
degradación de las tierras y la desertificación 
también acrecientan la contaminación y los 
problemas ambientales. La degradación 
ambiental de la zona costera y la eliminación de 
los desechos sólidos se están convirtiendo en 
graves problemas en la Franja de Gaza. Estos 
riesgos tienen repercusiones negativas para 
la economía, la sociedad, el medio ambiente, 
la salud y otros sectores. Después de evaluarlos 
de manera holística, en 2017 el Estado de 
Palestina aprobó un decreto ministerial con el 
que está dejando de gestionar los desastres 
para gestionar los riesgos.

Desde el punto de vista de la adaptación al 
clima, la evaluación integral para el PNAD 
de 2016 detectó un ampl io abanico de 
aspectos altamente vulnerables en relación 
con el agua, la agricultura y los alimentos 
que también influyen en la vulnerabilidad 
de otros sectores352. La evaluación del plan 
nacional de adaptación reveló que el complejo 
entorno político influye en las capacidades 
de adaptación de muchos sectores del 
Estado de Palestina, lo que incrementa y 
agrava las vulnerabilidades climáticas. Por 
ello, se pusieron en marcha consultas con 
la Autoridad de Calidad Ambiental, con el 
objetivo de respaldar que se desarrollaran 
estrategias para incorporar mejor la RRD y la 
adaptación al cambio climático basadas en 
los ecosistemas en las políticas, con vistas a 
proteger y gestionar los ecosistemas y la base 
de recursos naturales del país.

Dos comités nacionales proporcionan las 
plataformas necesarias para que los distintos 

organismos gubernamentales y otros agentes 
se coordinen entre sí, a saber: la Plataforma 
Nacional para la Reducción del Riesgo de 
Desastres, presidida por el gabinete del Primer 
Ministro, y el Comité Nacional para el Cambio 
Climático, presidido por la Autoridad de Calidad 
Ambiental, que además está constituyendo una 
Dirección General para el Cambio Climático y la 
Reducción del Riesgo de Desastres. 

Un equipo nacional de organismos guber-
namentales ha creado el marco institucional y 
jurídico del sistema de GRD con el asesoramiento 
de un equipo asesor internacional, y el gabinete 
del Primer Ministro está estudiando un proyecto 
de ley de GRD. El marco de GRD forma parte de la 
Política de Gestión de Desastres que figura en la 
Agenda Política Nacional para 2017-2022. En el 
momento de redactar este documento, se estaba 
preparando un estudio de análisis de los riesgos, 
se estaba desarrollando una estrategia nacional 
de GRD y estaba previsto elaborar un mapa de 
los riesgos a lo largo de 2019. 

El Estado de Palestina está formulando un 
conjunto coherente de políticas al tiempo 
que estudia qué servicios de los ecosistemas 
pueden contribuir a la adaptación al cambio 
climático y la RRD, y está intentando establecer 
unidades de adaptación al cambio climático 
y RRD en las estructuras de las principales 
instituciones palestinas pertinentes. Los 
progresos en este ámbito han sido posibles 
gracias a la  voluntad y  e l  compromiso 
políticos. La adaptación al cambio climático, 
los PNAD y el nexo entre los ecosistemas, la 
RRD y la adaptación al cambio climático están 
muy arraigados en las políticas, las estrategias 
y los planes nacionales.

Las restricciones para el control de los recursos 
naturales, la ausencia de recursos financieros y 
educación ambiental, la escasa concienciación 
sobre los riesgos derivados del cambio climático y la 
dificultad para implementar programas integrados 
de desarrollo, sobre todo en las comunidades 
beduinas nómadas, son factores que dificultan 
su consecución. El solapamiento de los 
mandatos de distintas instituciones palestinas, 
las diversas fuentes de cultura y conocimientos 
tradicionales y la escasa disponibilidad de datos 
también resultan problemáticos.
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El programa chadiano de adaptación incluye 
un proyecto para la gestión comunitaria 
de los riesgos climáticos en el Chad. Su 
objetivo es que de aquí a 2021 las granjas, 
las comunidades pesqueras y los pequeños 
productores, en especial los jóvenes y las 
mujeres de las regiones destinatarias, se sirvan 
de sistemas de producción sostenibles que les 
permitan satisfacer sus necesidades, introducir 
alimentos en el mercado y adoptar un entorno 
de vida que sea más resiliente al cambio 
climático y a otros problemas ambientales. 

Como país del  Sahel ,  el  Chad sufre las 
consecuencias adversas del cambio climático 
en todas las esferas de actividad de la 
población, sobre todo en las comunidades 
rurales. En los últ imos años han tenido 
lugar muchos fenómenos extremos (p.  ej., 
inundaciones, sequías e incendios forestales) 
y ha aumentado la degradación de la tierra. El 
proyecto, que propone formas de reforzar las 
capacidades de las comunidades locales para 
adaptarse al cambio climático y desarrollar 
mecanismos financieros para la adaptación, 
se enmarca en el contexto de la capacidad 
limitada de las poblaciones locales para 
adaptarse a los riesgos climáticos. 

La institución directiva es el Ministerio de 
Agricultura, que integrará los resultados en sus 
planes y políticas e influirá en el debate sobre 
la gestión de los riesgos climáticos en el Chad. 
También colaboran estrechamente en él el 
Ministerio de Medio Ambiente, Agua y Pesca, 
el Ministerio de Aviación Civil y Meteorología 
Nacional, la Dirección para la Lucha contra el 
Cambio Climático, la institución privada de 
microfinanciación y la sociedad civil.

Entre sus características interesantes sobresale 
que este proyecto centra su atención en 
el género y potencia la implicación de las 
mujeres en el sistema de adaptación al cambio 
climático. El proyecto brindará a las mujeres 
acceso periódico a información y a créditos 
para la producción. Dado que las mujeres 
desempeñan un papel crucial en los sistemas 
comunitarios de producción, esta iniciativa las 
involucrará en la puesta en marcha de todos 
los resultados o entregables del proyecto, que 
abarcan desde el acceso a información hasta 
los créditos y los microseguros. El diseño de los 
módulos de capacitación sobre la gestión de 
los riesgos climáticos permitirá a las mujeres 
aprovechar los conocimientos existentes en 
relación con la adaptación al cambio climático 
y la gestión de riesgos.

La promoción de mecanismos de transferencia 
de los riesgos financieros, destinados a ayudar 
a los hogares rurales a minimizar las pérdidas 
y a proporcionar redes de seguridad contra las 
perturbaciones climáticas, contribuye a plantear 
la integración de la RRD y la adaptación al 
cambio climático desde un enfoque más integral. 

El enfoque del Chad se compone de una política 
nacional centrada en la resiliencia y en desarrollar 
la capacidad de la comunidad con respecto a los 
riesgos climáticos y de desastres que afectan 

Estudio de caso: Plan nacional de adaptación del Chad

352  (Estado de Palestina, 2016)

directamente a los hogares rurales, para lo cual 
reconoce y respalda el papel que desempeñan 
las mujeres en estas comunidades en cuanto 
dirigentes y principales productoras. 
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Con frecuencia, se hace referencia a la Ley de 
Reducción y Gestión del Riesgo de Desastres 
filipina y a su sistema institucional como un 
ejemplo positivo que insiste en la reducción del 
riesgo en un país en desarrollo que se enfrenta 
a una enorme cantidad de amenazas naturales, 
tanto hidrometeorológicas como geológicas. 
La Ley sobre Cambio Climático de Filipinas, 
cuyo objetivo es asimilar la acción climática en 
todos los ministerios del Gobierno gracias a la 
labor de promoción y la asistencia técnica de la 
Comisión para el Cambio Climático, resulta menos 
conocida. Estas leyes contienen referencias entre 
sí para garantizar la creación de sinergias y la 
coherencia en la adaptación al cambio climático 
y la RRD, y ambas incluyen artículos sobre la 
igualdad de género y la representación de las 
organizaciones de mujeres. 

El Organismo Nacional de Economía y Desarrollo 
ha dirigido la elaboración de las Orientaciones 
para la Asimilación de la Reducción del Riesgo 
de Desastres en la Planificación del Desarrollo. 
Los resultados de las evaluaciones llevadas a 
cabo con arreglo a las orientaciones se emplean 
para mejorar todos los aspectos del proceso 
de planificación: visión, análisis del entorno 
de planificación y origen de las posibilidades 
y los problemas de desarrollo; traducción en 
los objetivos y las metas correspondientes; y 
definición de las estrategias, los programas, los 
proyectos y las actividades adecuados. 

Entre las características del enfoque combinado 
se encuentran la asimilación de la adaptación 

al cambio climático y la RRD en los planes 
integrales sobre el uso de la tierra que prepara 
cada unidad de gobierno central dentro del 
enfoque para una reconstrucción mejor. Estos 
planes determinan el uso de las tierras de una 
zona administrativa completa y son uno de los 
puntos de entrada primordiales para asimilar la 
adaptación al cambio climático y la RRD. 

En 2015, la Junta para la Vivienda y el Uso de la 
Tierra y la Comisión para el Cambio Climático 
formularon las Orientaciones Complementarias 
sobre la Asimilación de los Riesgos Climáticos y 
de Desastres en el Plan Integral sobre el Uso de la 
Tierra, de manera que añadieron a la evaluación 
de riesgos una serie de consideraciones sobre 
la integración del cambio climático. Estas 
orientaciones ayudan a los gobiernos locales 
a formular planes integrales sobre el uso de 
la tierra que tengan en cuenta los riesgos 
climáticos y de desastres, así como ordenanzas 
de zonificación que guíen la asignación y la 
regulación del uso de la tierra, de tal modo 
que pueda minimizarse o incluso prevenirse 
el grado de exposición y la vulnerabilidad —de 
la población, la infraestructura, las actividades 
económicas y el medio ambiente— a las 
amenazas naturales y el cambio climático. Las 
consiguientes mejoras en la planificación del 
uso de la tierra y los procesos de zonificación 
incrementarán la capacidad de los gobiernos 
locales para alcanzar los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible, habida cuenta de los retos que 
plantean el cambio climático y las amenazas 
naturales.

El ejemplo de Filipinas muestra cómo se puede lograr 
la integración de la RRD y la adaptación al cambio 
climático en los planos nacional, sectorial y local, 
incluida la integración de la gestión de conocimientos 
y la facilitación de datos. La férrea voluntad política, 

debida en parte a que el entorno presenta un riesgo 
extremadamente alto, ha acelerado el proceso, y un 
sólido marco de gobernanza que engloba a todos 
los agentes pertinentes ha facilitado adoptar e 
implementar medidas prácticas. 

353  (De Bettencourt et al., 2013)
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Gráfico 13.3. Marco para asimilar la evaluación de los riesgos climáticos y de desastres en la planificación integral del uso de la 
tierra en Filipinas 

(Fuente: Grupo para el Desarrollo de Políticas, Junta para la Vivienda y el Uso de la Tierra, Filipinas, 2014)

13.4.5 
Otras estrategias y planes integrados

Aunque la legislación nacional bien definida puede fijar los requisitos indispensables para integrar con 
éxito la RRD y la adaptación al cambio climático, así como constituir un mecanismo de coordinación, 
con frecuencia aún resulta difícil definir y coordinar los acuerdos institucionales para conseguir un 
desarrollo resiliente al clima y a los desastres. Esto puede deberse a la resistencia institucional, dado que 
históricamente distintas instituciones han dirigido las agendas sobre cambio climático y GRD al aprovechar 
diferentes fuentes financieras353. Las nuevas experiencias sugieren que, para tener un poder de convocatoria 
efectivo, el organismo pertinente debería pertenecer al nivel de gobierno más alto posible. De hecho, como 
los riesgos climáticos y de desastres afectan a múltiples sectores, el organismo principal debe poseer 
un gran poder de convocatoria ante los tomadores de decisiones en múltiples organismos y niveles de 
gobierno, el sector privado y la sociedad civil.
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El ejemplo de México demuestra que, con una 
firme voluntad política basada en la comprensión 
del riesgo, es posible establecer un mecanismo 
de gobernanza eficiente que permita superar 
las dificultades derivadas de una capacidad 
insuficiente y un presupuesto limitado. 

Los Estados Miembros de todos los niveles de 
ingresos y tipos de desarrollo económico están 
afrontando los riesgos climáticos y de desastres 
en el marco de procesos integrados de política y 
planificación a nivel nacional y local, así como a 
través de los PNAD, que se ajustan a la estructura 

de presentación de información de la CMNUCC 
y el FVC. Por ejemplo, en Costa Rica, la Política 
Nacional de Gestión del Riesgo y la Política 
Nacional de Adaptación al Cambio Climático, 
ambas aprobadas en 2017, se formularon con 
la participación de comunidades de prácticas 
y de responsabilidades compartidas ligadas a 
la implementación. Como se ha expuesto en el 
capítulo 11, en Mozambique, el Plan Maestro para 
la Reducción del Riesgo de Desastres (2017-2030) 
está en consonancia con la Estrategia Nacional 
de Adaptación y Mitigación del Cambio Climático 
y con otros instrumentos de política. En ambos 

México cuenta con la Ley General de Cambio 
Climático de 2012 y con el Programa Especial de 
Cambio Climático 2014-2018, un instrumento de 
planificación orientado a definir las prioridades 
en materia de adaptación al clima y mitigación354. 
La RRD se ha integrado a través de estos 
mandatos en la formulación del PNAD y la 
CDN de México para el período 2020-2030355. 
También se ha integrado en las estrategias y 
los planes de adaptación al cambio climático 
por medio de dos programas: el Programa 
Nacional Contra Contingencias Hidráulicas y el 
Programa Nacional Contra la Sequía. Múltiples 
instituciones, coordinadas por la Comisión 
Intersecretarial para la Atención de Sequías e 
Inundaciones, implementan estos programas. 

Algunas de las acciones seleccionadas en 
México para integrar la RRD en los planes de 
adaptación son:

• Instalar reservas hídricas para satisfacer 
las necesidades ambientales y la futura 
demanda de abastecimiento de agua.

• Desarrollar algoritmos para medir mejor 
el alcance y la distribución de las reservas 
hídricas en cuencas complejas.

• Los sistemas de alerta temprana en caso 
de sequía.

• Establecer medidas de reducción del 
riesgo para el sector agrícola, también en 
situaciones de sequía.

• Medidas de restauración fluvial  y la 
restauración hidrológica y agroforestal de 
las cuencas hidrográficas.

• Medidas para mejorar el drenaje de la 
infraestructura lineal.

• Medidas de predicción de inundaciones.

• La promoción de seguros.

• Mejorar la red de monitoreo hidromete-
orológico, que presenta información 
en tiempo real, e implementar modelos 
numéricos relativos a las inundaciones y 
las sequías.

El caso de México permite deducir algunos de los 
factores que propician o dificultan el desarrollo 
y la implementación de estrategias o planes de 
adaptación basados en la RRD. Gracias al firme 
apoyo político del Gobierno federal, fue posible 
establecer un sólido mecanismo de gobernanza 
para la adaptación al cambio climático con 
componentes asociados a la reducción del 
riesgo. El uso y la disponibilidad de conceptos de 
la gestión integrada de inundaciones y sequías 
y de datos para crear modelos hicieron posible 
un desarrollo y una integración sustantivos. Pese 
a ello, las lagunas en términos de capacidad, 
como la inexistencia de personal suficientemente 
capacitado y la escasez de estaciones de 
monitoreo, relacionadas con el presupuesto y la 
financiación, impidieron que las instituciones 
participantes se comunicaran adecuadamente. 

Estudio de caso: México
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casos se han articulado mecanismos e indicadores 
comunes para las estrategias o los planes. 

En África, Namibia ha adoptado medidas para 
integrar la RRD en las prioridades relativas a la 
adaptación al cambio climático a través de la 
Estratega Nacional para Asimilar la Reducción del 
Riesgo de Desastres y la Adaptación al Cambio 
Climático (2017-2021). Las estrategias y los 
planes de otros países vinculan la RRD, el cambio 
climático, la salud, el medio ambiente u otros 
objetivos en materia de desarrollo, e implican a 
los ministerios o los mecanismos de coordinación 
competentes. No obstante, estas formulaciones 
parecen demasiado genéricas como para favorecer 
que se adopten y se implementen medidas 
conjuntas o complementarias concretas. Un 
estudio llevado a cabo en Kenya señala que la labor 
de los distintos gobiernos del país y el Organismo 
Nacional de Gestión de la Sequía en favor de la 
resiliencia se complementan entre sí, pero también 
indica que no hay evidencias de que, en la práctica, 
estén trabajando de conjunto356. 

En el capítulo 11 del presente GAR se observó 
que, en el capítulo  4 del Plan Maestro para la 
Reducción del Riesgo de Desastres 2017-2030 de 
Mozambique, se establecen el contexto jurídico 
y las políticas públicas nacionales, que definen 
los vínculos con el Plan Nacional de Desarrollo, 
la Agenda Nacional 2025: Visão Estratégica de 
Nação, la Estrategia Nacional de Mitigación del 
Cambio Climático y Adaptación 2013-2025 del país 
y los Objetivos de Desarrollo Sostenible. El plan 
contiene acciones para incrementar la resiliencia, 
desde desarrollar enfoques educativos que integren 
la reducción del riesgo y la adaptación al cambio 
climático (acción 1.1.3) hasta crear mecanismos 
que garant icen que todos los  proyectos y 
programas en materia de reducción de la pobreza, 
agricultura y desarrollo rural tengan en cuenta el 
acceso al agua, los aspectos ambientales y las 
contribuciones para el uso sostenible del agua 
(acción 2.3.1)357. En el momento de redactar este 
documento, Mozambique estaba tambaleándose 
a causa del ciclón Idai, que llegó al país el 14 de 
marzo de 2019 e inundó una superficie de alrededor 
de 520 km2 con vientos de unos 160 km/h. Sus 
tormentas ocasionaron grandes daños que fueron 

especialmente graves en la ciudad de Beira. Según 
las estimaciones preliminares, el ciclón supuso el 
fallecimiento de al menos 600 personas, afectó 
a 1,5 millones de habitantes y dañó cientos de 
miles de hectáreas de cultivos. El 16 de abril se 
puso en marcha una evaluación de necesidades 
posdesastre. Las amenazas de la magnitud 
del ciclón Idai ponen a prueba la resiliencia y la 
capacidad de afrontamiento de cualquier país. No 
obstante, si se realizan a su debido tiempo, las 
evaluaciones ex post de las causas fundamentales 
de las pérdidas y los daños pueden sugerir 
oportunidades para reducir el riesgo.

En 2011, Nepal desarrolló el Marco Nacional 
para los Planes de Acción de Adaptación Local, 
además de su PNA358. Aunque su implementación 
ha planteado múltiples retos, recientemente varias 
instituciones gubernamentales, no gubernamentales 
e internacionales se han centrado en desarrollar 
actividades relacionadas con la adaptación al 
clima, con la intención de mejorar la capacidad 
de adaptación de los más vulnerables. Se ha 
determinado que el agua, la salud, el saneamiento, la 
agricultura, la biodiversidad, la seguridad alimentaria 
y la nutrición son los sectores más vulnerables a 
los impactos climáticos, por lo que se consideran 
esferas prioritarias en las que brindar apoyo a la 
población local vulnerable359. Otros países han hecho 
hincapié en el concepto de las aldeas inteligentes 
desde el punto de vista del clima y han adoptado un 
enfoque integrado para lograr la resiliencia local. 

El Brasil se refirió directamente al Marco de Sendai 
en su PNAD360. Los Países Bajos han concebido 
una estrategia de planificación a largo plazo para la 
gestión hídrica que tiene en cuenta las situaciones 
generadas por el cambio climático y ha formulado 
políticas integradas de seguridad y adaptación 
destinadas a gestionar los riesgos. Otros países 
(p. ej., Francia, España y el Reino Unido de Gran 
Bretaña e Irlanda del Norte) han colaborado con 
el sector privado a fin de instaurar mecanismos 
de seguros y financiación del riesgo basados en 
alianzas público-privadas, mientras que otros, como 
Suiza, han establecido un sistema de gobernanza 
del riesgo a múltiples niveles que facilita la 
colaboración vertical con los gobiernos locales.

354 (México, Secretaría de Medio Ambiente y Recursos 
Naturales, 2014)
355 (México, 2016)
356 (Omoyo Nyandiko y Omondi Rakama, 2019)
357 (Información facilitada al PNUD por el Gobierno de 
Mozambique, 2017)

358 (Nepal, Ministerio de Medio Ambiente, 2010); (Nepal, 
Ministerio de Bosques y Medio Ambiente, 2018)
359 (Dhakal, Wagley y Karki, 2018)
360 (Brasil, Ministerio de Medio Ambiente, 2016); (Urrutia 
Vásquez et al., 2017)
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13.5.1 
Enfoque regional en apoyo de la integración: el 
Marco para el Desarrollo Resiliente en el Pacífico

Como se ha señalado en la sección 10.1, sobre los 
enfoques regionales, y en la sección 11.5, relativa a 
la coherencia de las políticas, la región del Pacífico 
está abriendo el camino, en los planos regional y 
nacional, para integrar la reducción de los riesgos 
climáticos y de desastres en la planificación del 
desarrollo en el Enfoque Integrado para Hacer Frente 
al Cambio Climático y la Gestión del Riesgo de 
Desastres361.  

Aunque no es prescriptivo, el Enfoque Integrado 
propone acciones prioritarias que distintos grupos 
de múltiples interesados pueden usar como 
más les convenga, a nivel regional y nacional, en 
sectores u otras agrupaciones, según proceda362. La 
Alianza para la Resiliencia en el Pacífico, creada por 
los dirigentes del Pacífico en 2017 por un período 
inicial de dos años, también está contribuyendo 
a su aplicación. La Alianza intenta reforzar la 
coordinación y la colaboración, para lo cual trabaja 
con un equipo operativo compuesto por múltiples 
interesados, una unidad de apoyo y grupos técnicos 
de trabajo, y participa en reuniones sobre la 
resiliencia en el Pacífico.

13.5.2 
Países del Pacífico

Dada la importancia que tienen los desastres 
relacionados con el clima para las islas del Pacífico, 
desde 2010 muchos países de la región han 
desarrollado planes nacionales de acción conjuntos 
que tienen en cuenta la GRD y la adaptación al 
cambio climático. El proceso comenzó mucho 
antes que el Enfoque Integrado para Hacer Frente 
al Cambio Climático y la Gestión del Riesgo de 
Desastres de 2016, que evolucionó hacia el plano 
regional a partir de las prácticas nacionales. 

Por lo general, los planes nacionales de acción 
conjuntos reflejan el reconocimiento de la relación 
entre el desarrollo, el riesgo climático y de desastres 
y la función que desempeña la gestión ambiental 
en el desarrollo y la gestión de riesgos363. Las Islas 
Cook, las Islas Marshall, Niue y Tonga son algunos 
de los países que han desarrollado y publicado 
planes nacionales de acción conjuntos, mientras 
que Vanuatu ha optado por seguir una trayectoria 
alternativa que busca integrar la RRD y la adaptación 
al cambio climático a través de la legislación 
nacional y la reestructuración de las instituciones.

Los países de las islas del Pacífico recurren a dos 
enfoques amplios en lo que respecta a los planes 
nacionales de acción conjuntos y los PNAD. Así, 
el primer grupo de países se centra en la formulación 
explícita de PNAD y cuenta con propuestas o planes 
en vigor para acceder a la financiación del FVC para 
formular este tipo de planes (p. ej., Tuvalu y Vanuatu). 
En paralelo, otros países consideran que sus planes 
nacionales de acción conjuntos son sus PNAD (las 
Islas Cook, las Islas Marshall, Kiribati, Nauru, Niue, 
Palau y Tonga). El segundo grupo de países tiene 
previsto emplear la financiación del FVC destinada 
a formular planes nacionales de adaptación para 
revisar o actualizar los componentes de sus planes 
nacionales de acción conjuntos referentes a la 
adaptación al cambio climático, de modo que cubran 
por completo todos los elementos de los PNAD.

Un país, Samoa, está aplicando su estrategia nacional 
de desarrollo como plan general en materia de 
planificación del desarrollo, cambio climático, RRD, 
ODS y otros asuntos. En otras palabras, integra todas 
estas cuestiones en un solo plan, en lugar de contar 
con planes independientes para cada una de ellas. 
La  implementación de actividades se coordina a 
través del marco de gasto a mediano plazo del país364. 

En 2016, las Islas Cook pusieron en marcha su 
segundo plan nacional de acción conjunta, que 
abarca el período 2016-2020 e incluye nueve 
estrategias sectoriales encaminadas a hacer 
realidad un futuro seguro, resiliente y sostenible. 
Su objetivo es fortalecer la resiliencia frente al 
clima y los desastres para, así, proteger las vidas, 

13.5 
Enfoque de la región del Pacífico para la elaboración  
de políticas integradas sobre el clima, los desastres  
y el desarrollo 
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361 (SPC, 2016)
362 (SPC, 2016)
363 (Secretaría del Programa Regional del Pacífico para el 
Medio Ambiente, 2013)
364 (Samoa, 2016)

365 (Islas Cook, 2016) 
366 (Kiribati, Oficina de Te Beretitenti, 2013); (Kiribati, 2012)
367 (Vanuatu, 2015); (Jackson, Witt y McNamara, 2019); 
(PNUD, 2019q)
368 (Vanuatu, 2017)

Residuos en la playa de Honiara 
(Fuente: UNDRR)

los medios de subsistencia, las infraestructuras y los 
activos económicos, culturales y ambientales de las 
Islas Cook con un enfoque colaborativo y sectorial. 
Su prólogo hace referencia al Acuerdo de París y al 
Marco de Sendai e incluye un mapa del modo en que 
ambos han influido en el plan nacional de acción 
conjunta365. 

El Plan Conjunto de Implementación de Kiribati 
se está actualizando para complementar el Plan 
Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres y 
el Marco Nacional para el Cambio Climático y la 
Adaptación al Cambio Climático366. La revisión del 
Plan Conjunto de Implementación responde, entre 
otras cosas, a la obligación política con la igualdad 
de género que impone el Acuerdo de París.

Las Islas Marshall están actualizando su plan nacional 
de acción conjunta para 2014-2018. Este plan ha 
determinado que la adopción de los ODS, el Acuerdo 
de París (junto con las CDN y los PNAD) y el Marco de 

Sendai constituyen el contexto político y los principios 
rectores para actualizar su plan nacional de acción 
conjunta. El país tiene previsto armonizar su Marco 
Nacional para la Reforma de la Resiliencia con su plan 
nacional de adaptación a fin de que sea congruente 
con la financiación.

Vanuatu ha integrado las instituciones encargadas 
de la adaptación al cambio climático y la RRD y 
los procesos de desarrollo de políticas conexos367. 
El Departamento para las Amenazas Meteorológicas 
y de Origen Geológico y la Oficina Nacional de 
Gestión de Desastres dirigen conjuntamente la Junta 
Consultiva Nacional sobre el Cambio Climático y la 
Reducción del Riesgo de Desastres, la cual funciona 
como el centro de políticas basadas en principios, 
conocimientos y coordinación para todas las 
cuestiones asociadas al cambio climático y la RRD. 
Esta Junta se creó antes de que se aprobase la nueva 
ley que formaliza la integración368. 
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Gráfico 13.4. Acuerdos institucionales para la segunda versión del plan nacional de acción conjunta de Tonga

(Fuente: Tonga, 2018)

Tonga fue el primer país de la región que 
desarrolló su plan nacional de acción conjunta 
para 2010-2015. Lo concibió cuando se estaba 
planteando la posibilidad de desarrollar su 
Plan de Acción para la Gestión del Riesgo de 
Desastres en consonancia con el Marco de 
Acción de Hyogo, junto con el marco regional 
de GRD en vigor por aquel entonces, y el 
Marco de Acción para la Reducción del Riesgo 
de Desastres y la Gestión de Desastres en 
el Pacífico. Al mismo tiempo, Tonga estaba 
formulando su PNA al cambio climático con 
arreglo a la CMNUCC y el Plan de Acción 
Marco de las Islas del Pacífico sobre Cambio 
Climático. Habida cuenta de las vulnerabilidades 
y los perfiles de riesgo de las comunidades del 
archipiélago, tenía sentido adoptar un enfoque 
integrado para la adaptación al cambio climático 
y la RRD, que además era la opción más eficiente 
para los Gobiernos con capacidades limitadas. 

La experiencia de Tonga, junto con la de otros 
países del Pacífico, ayudó a sentar las bases 
para el Enfoque Integrado para Hacer Frente 
al Cambio Climático y la Gestión del Riesgo de 
Desastres de 2016.

La aprobación en enero de 2016 de la Política 
sobre Cambio Climático de Tonga dio lugar a 
la revisión del primer plan nacional de acción 
conjunta sobre el cambio climático y la GRD 
(2010-2015), y en mayo de 2018 se aprobó 
el segundo plan de este tipo hasta 2028369. 
Además, en el proceso para elaborar el segundo 
plan nacional de acción conjunta se definieron 
claramente las funciones de los interesados 
pertinentes, encabezados por el Departamento 
de Cambio Cl imát ico del  Minister io  de 
Meteorología, Energía, Información, Gestión de 
Desastres, Medio Ambiente, Cambio Climático 
y Comunicaciones, con el apoyo de un equipo 
operativo del plan nacional de acción conjunta.
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El estudio de caso de Tonga demuestra que resulta 
posible integrar las políticas e instituciones de 
aquellos lugares donde existe un elevado nivel de 
solapamiento entre los riesgos climáticos y los 
riesgos de desastres y donde existe una conexión 
evidente entre estos riesgos y el desarrollo nacional. 
También demuestra que la integración puede 
constituir una solución eficiente para aquellos 
Gobiernos pequeños que están f irmemente 
comprometidos con las prioridades de su plan 
nacional de acción conjunta, lo que hace que los 
asociados para el desarrollo se comprometan a 
aportar recursos para su consecución.

13.6 
Conclusiones 

Formulación coordinada de políticas nacionales 
en favor de la adaptación al cambio climático 
y la reducción del riesgo de desastres 

La coordinación nacional puede lograrse de manera 
más efectiva durante la fase de producción de 
estrategias y planes en favor del desarrollo. La 
adaptación al cambio climático y la RRD son 
conceptos tan flexibles que permiten a los países 
desarrollar e implementar planes y estrategias 
en función de las circunstancias y necesidades 
nacionales. 

Otro tema diferente es el modo en que los países 
presentan información y elaboran planes para 
cumplir los distintos acuerdos multilaterales. 
En ocasiones, los requisitos de estas tareas 
pueden ir en contra de la integración. El contexto 
internacional también comprende la coordinación 
de la ayuda procedente de diversas entidades con 
arreglo a los requisitos particulares de cada fuente. 

369  (Tonga, 2018)

Se reconoce que el plan nacional de acción 
conjunta resume las prioridades del país en lo 
tocante a la gestión de los riesgos climáticos 
y de desastres. Como se trata de documentos 
de gran resonancia para el Gobierno, las ONG 
y los asociados, los ministerios encargados 
de su implementación se sirven de los planes 
nacionales de acción conjunta, y las ONG 
hacen referencia a ellos en sus propuestas 
de proyectos —especialmente en el caso de 
los proyectos relacionados con el cambio 
climático—, lo cual demuestra la eficacia 
de este mecanismo de gobernanza. Haber 
establecido sólidos acuerdos de gobernanza 
y enfoques para la integración con recursos 

técnicos específicos es uno de los factores 
clave del  éxi to obtenido por  Tonga.  La 
secretaría del plan nacional de acción conjunta, 
que está integrada por tres personas y ha sido 
dotada de recursos humanos y financieros, 
constituye el punto focal para organizar las 
actividades definidas por el Comité Técnico 
y ha sido reconocida como un elemento 
vital para la correcta coordinación del plan 
nacional de acción conjunta en Tonga. Si bien 
se ha reconocido que el constante apoyo 
externo prestado por los asociados para el 
desarrollo ha sido esencial para garantizar la 
implementación, puede que estos recursos no 
sean sostenibles a largo plazo.
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Evaluaciones técnicas nacionales coordinadas 
y soluciones para la gran diversidad de riesgos 

A menudo, son equipos diferentes los que llevan 
a cabo las evaluaciones de los riesgos asociados 
al cambio climático y los desastres, las cuales 
reciben el respaldo y la orientación de distintos 
acuerdos y organismos internacionales. Se requiere 
reconocer que, si bien los riesgos climáticos y de 
desastres presentan importantes solapamientos, 
también hay aspectos sustanciales en los que no 
coinciden, ya que este es un reto importante para 
lograr la gobernanza integrada del riesgo en los 
planos nacional y local. No obstante, en el ámbito 
de los riesgos hidrometeorológicos, por ejemplo, 
pueden aplicarse múltiples instrumentos, como 
los que se dedican a adaptar o a reducir el riesgo 
—ya sea de manera planificada o contingente— y a 
gestionar los fenómenos extremos y las pérdidas 
causadas por desastres. Si las evaluaciones 
cubriesen las dimensiones y los plazos pertinentes 
para cada tipo de riesgo, un país podría decidir 
coordinar estos aspectos de las evaluaciones de 
la adaptación al cambio climático y la RRD desde 
el momento actual hasta el mediano y largo plazo. 

Sin embargo, como se ha establecido en la parte I 
del presente GAR, en los enfoques plenamente 
integrados de conformidad con el Marco de Sendai, 
las evaluaciones y las soluciones también deben tener 
en cuenta los riesgos derivados de las amenazas 
naturales que no están relacionadas con el clima y de 
aquellas causadas por el ser humano (sobre todo las 
geofísicas y biológicas, tecnológicas y ambientales), 
así como los riesgos en cascada y sistémicos y los 
posibles efectos amplificadores del cambio climático.

Actividades integradas y coordinadas: 
minimizar la complejidad y evitar la duplicación 

Muchas organizaciones han preparado materiales 
que complementan las orientaciones técnicas de sus 
PNAD con el objetivo de proporcionar asesoramiento 
sobre cómo promover las sinergias con otros 
marcos. La UNDRR y la CMNUCC están desarrollando, 
en estrecha colaboración con el Grupo de Expertos 
para los Países Menos Adelantados, un documento 
complementario que abarca elementos de la RRD 
y ofrecerá a los países opciones para que coordinen 
mejor sus esfuerzos nacionales cuando encaren la 
RRD y la adaptación al cambio climático a través de 
sus PNAD.

Otros marcos globales y acuerdos multilaterales 
también incluyen medidas centradas en la adaptación 
al cambio climático y la RRD. Por ejemplo, la Nueva 
Agenda Urbana y los marcos regionales —como la 
Agenda 2063 de la Unión Africana— contienen líneas 
o ámbitos de trabajo que pueden integrarse mejor 
en el plano nacional. Un marco de integración más 
amplio, como el Marco para la Integración de los 
Planes Nacionales de Adaptación y los Objetivos de 
Desarrollo Sostenible que está desarrollando el Grupo 
de Expertos para los Países Menos Adelantados de la 
CDMNUCC, podría ser útil para apoyar la formulación 
e implementación de planes de adaptación. 

Por lo general, los intentos realizados a nivel global para 
crear sinergias dan sus frutos cuando una institución 
directiva sólida, con un mandato firme de coordinación, 
garantiza la coordinación regional, nacional y local. 
Puesto que la RRD y la adaptación al cambio climático 
son cuestiones que afectan a múltiples sectores, 
las acciones aisladas rara vez tienen éxito, y solo es 
posible lograr una verdadera coherencia si se eliminan 
los compartimentos existentes en el nivel donde se 
lleve a cabo su implementación.

Integración de la reducción del riesgo de 
desastres y la adaptación al cambio climático 
en los instrumentos y marcos financieros 
y presupuestarios 

Muchos de los casos nacionales mencionados 
demuestran la importancia de contar con las 
capacidades y los recursos apropiados para la 
implementación. Si bien disponer de un mecanismo 
sólido de gobernanza e información accesible sobre 
los riesgos constituye un requisito indispensable 
para la implementación, reducir el riesgo continuará 
siendo una mera aspiración a menos que se convierta 
en un proceso presupuestario. En lugar de perpetuar 
la competencia entre distintas instituciones por 
corrientes de recursos independientes, se necesita 
facilitar instrumentos de financiación que funcionen 
en el nexo entre la RRD y la adaptación al cambio 
climático y que proporcionen amplios recursos 
financieros. Los mecanismos de financiación todavía 
deben ajustarse a este paradigma. 

En general, parece que el enfoque empleado para 
integrar la RRD en los planes de adaptación al 
cambio climático resulta más provechoso cuando 
predominan los riesgos de desastres de tipo 
hidrometeorológico y los efectos del cambio climático 
son más intensos. Aunque los enfoques integrados 
tal vez no sean una solución adecuada para todos 
los países, cuando existe voluntad política tienen un 
potencial enorme para acelerar la implementación. 
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14.1 
Importancia de las zonas urbanas y la 
acción a nivel local en la Agenda de 2030
Fomentar la resiliencia en el ámbito urbano ha sido objeto de un esfuerzo global y aparece consagrado en 
numerosos marcos internacionales —incluidos el Marco de Sendai, la Agenda de 2030 y la Nueva Agenda 
Urbana—, los cuales reconocen la importancia de que los gobiernos locales y subnacionales actúen en ese 
ámbito urbano con miras a crear asentamientos humanos inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles370. 
En la Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre la Reducción del Riesgo de Desastres de 2015, 
los gobiernos locales y subnacionales también se comprometieron a adoptar estrategias y planes de RRD, 
metas, indicadores y plazos a escala local, tal y como señala la Declaración de Sendai referente a los 
gobiernos locales y subnacionales. Esta agenda reconoce el papel que desempeñan los gobiernos locales 
como principal autoridad responsable durante los desastres y hace hincapié en la necesidad de intensificar 
la colaboración internacional con los gobiernos locales y subnacionales371. 

Asimismo, la Agenda de 2030 reconoció la importancia de la acción local, en particular a través del ODS 11: 
lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles. 
Entre otras cosas, el ODS 11 tiene por fin: promover la urbanización inclusiva y sostenible y fomentar las 

371 (Gencer y UNDRR, 2017) 370 (Naciones Unidas, 2015a)
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capacidades para lograr una planificación de los 
asentamientos humanos que sea participativa, 
integrada y sostenible para 2030; reducir la 
cantidad de fallecimientos, el número de personas 
afectadas y las pérdidas económicas directas 
causadas por desastres, en particular por los 
relacionados con el agua, de aquí a 2030, así como 
priorizar la protección de las personas pobres y 

El Acuerdo de París también propone la función 
que deben desempeñar los gobiernos locales. 
Celebra los esfuerzos realizados por las ciudades 
y por las autoridades locales, a las que insta a que 
“acrecienten sus esfuerzos y apoyen las medidas 
destinadas a reducir las emisiones y/o a aumentar 
la resiliencia y disminuir la vulnerabilidad a los 
efectos adversos del cambio climático, y a que den 
a conocer esos esfuerzos”373.  

La Nueva Agenda Urbana aúna todos estos 
marcos al proponer medidas que pueden llevarse 
a cabo en las zonas urbanas. En concreto, en su 
sección titulada “Desarrollo urbano resiliente y 
ambientalmente sostenible”, la Nueva Agenda 
Urbana reconoce que “los centros urbanos de todo 
el mundo, especialmente en los países en desarrollo, 
suelen tener características que exacerban la 
vulnerabilidad de esos centros y sus habitantes ante 

más vulnerables; e incrementar considerablemente 
el número de ciudades y asentamientos humanos 
que aprueban e implementan políticas y planes 
integrados en favor de la inclusión, la eficiencia de 
los recursos, la mitigación del cambio climático y 
la adaptación a él, la resiliencia frente a desastres 
y la GRD holística en todos los niveles, conforme al 
Marco de Sendai, para 2020372.  

los efectos adversos del cambio climático y otros 
peligros naturales y antropogénicos”. Esta Agenda 
solicita políticas urbanas a nivel nacional que se 
comprometan a “fortalecer la resiliencia de las 
ciudades y los asentamientos humanos, en particular 
mediante una planificación espacial y un desarrollo 
de infraestructuras de calidad, mediante la adopción y 
aplicación de políticas y planes integrados en los que 
se tengan en cuenta la edad y el género y enfoques 
basados en los ecosistemas, en consonancia con 
el Marco de Sendai”374. También exhorta a que se 
asimile una perspectiva fundamentada en datos en 
la RRD y la gestión a todos los niveles de gobierno 
para reducir la vulnerabilidad y el riesgo, y hace 
hincapié en los riesgos existentes en las zonas de 
asentamientos formales e informales, incluidos los 
barrios marginales. Un aspecto importante de la 
Nueva Agenda Urbana es que trata de “permitir que 
las familias, las comunidades, las instituciones y los 

Gráfico 14.1. Cantidad de zonas urbanas con una población superior a 750.000 habitantes afectadas por desastres (1985-2015) 

(Fuente: Gencer y UNDRR, 2017) 
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372 (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2015a)
373 (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2015b)
374 (Naciones Unidas, 2017b)
375 (Naciones Unidas, 2017b) 

376 (Iniciativa de las Naciones Unidas sobre la Gestión 
Mundial de la Información Geoespacial, 2017)
377 (Hardoy, Gencer y Winograd, 2018)
378 (Anton et al., 2016)

servicios se preparen para las repercusiones de los 
peligros, reaccionen a ellas, se adapten y se recuperen 
con rapidez, incluidos los peligros de crisis súbitas 
y los derivados de las tensiones latentes”375. 

La disponibilidad de información geoespacial y 
estadística en la materia puede ayudar a los países 
a comprender mejor los riesgos y los impactos, 
a formular políticas sobre ellos y a gestionarlos. 
Por este motivo, el Comité de Expertos sobre la 
Gestión Mundial de la Información Geoespacial ha 
desarrollado el Marco Estratégico sobre Información 
y Servicios Geoespaciales para Desastres376. Este 
enfoque ofrece a las zonas urbanas y las ciudades 
opciones para reforzar la gobernanza del riesgo, 
y permite que estas localidades accedan a la 
información geoespacial generada a nivel nacional 
y que la utilicen, así como que reintroduzcan la 
información local en el plano nacional. Esto mitiga las 
constantes dificultades que se encuentran a la hora 
de proporcionar información geoespacial y fortalece 
la toma de decisiones y el monitoreo fundamentados 
antes, durante y después de que se produzcan 
amenazas. 

14.2 
Oportunidades y 
beneficios de las 
estrategias y los planes 
locales de reducción 
del riesgo de desastres 
Para estar en plena consonancia con el Marco de 
Sendai, una estrategia local de RRD debe guardar 
coherencia con todos los marcos globales antes 
mencionados y estar integrada en la agenda de 
desarrollo de la zona urbana, el gobierno local o el 
territorio subnacional o nacional que corresponda. 
Los Estados Miembros confirmaron la importancia 

de tomar medidas locales que reduzcan los riesgos 
existentes, prevengan la aparición de nuevos riesgos 
y redoblen la resiliencia de las ciudades al adoptar los 
acuerdos globales para después de 2015. Pese a ello, 
lo cierto es que los países, al igual que los Estados 
y las regiones, no han adoptado la implementación 
integrada de manera consistente o invariable, 
y muchas políticas urbanas nacionales no plantean 
la reducción del riesgo en el ámbito urbano desde un 
enfoque sistémico. 

Asimilar las estrategias de RRD en los planes de 
desarrollo urbano comporta claras dificultades, 
pero también genera oportunidades para lograr el 
desarrollo sostenible, que podría conllevar ciertos 
beneficios económicos. Los efectos de los desastres 
se perciben de un modo más inmediato e intenso en 
el plano local. Las amenazas suelen aparecer a nivel 
local, donde tienden a manifestarse los riesgos. Por 
ello, la mayoría de las herramientas más efectivas 
para reducir el grado de exposición y la vulnerabilidad 
se ejecutan en el plano local. Entre ellas figuran los 
reglamentos sobre el uso de la tierra y la aplicación 
de códigos de construcción, así como una gestión 
ambiental básica y un cumplimiento normativo que 
son esenciales para conseguir una RRD efectiva. 
Los Gobiernos y las comunidades pueden mejorar 
su colaboración y cooperación recíprocas en la RRD 
local, pero también en la consecución del desarrollo 
sostenible y en la gestión ambiental377. 

Determinados estudios sugieren que es más probable 
que los gobiernos locales desarrollen estrategias de 
RRD o emprendan medidas de RRD y fomento de la 
resiliencia cuando estas no existen o tienen poco 
alcance en los gobiernos nacionales y regionales. En 
un examen del desarrollo compatible con el clima 
llevado a cabo por agentes subnacionales de la Alianza 
Clima y Desarrollo en África, Asia, América Latina y el 
Caribe se constató que los gobiernos nacionales tal vez 
desempeñaban un papel más pasivo a la hora de crear 
las condiciones propicias, mediante marcos jurídicos 
y políticos que respaldasen de manera implícita el 
desarrollo compatible con el clima o, al menos, no lo 
socavasen378. Sigue siendo imprescindible que los 
gobiernos nacionales y subnacionales establezcan, 
actualicen constantemente, promulguen e incentiven 
reglamentos cruciales, como normativas en el ámbito 
de la construcción y relativas al riesgo de inundaciones. 
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Se aprecia una interacción productiva entre 
los distintos niveles de gobierno. Por ejemplo, 
según una revisión de la GRD y el fomento de la 
resiliencia frente al clima efectuada en los Estados 
Unidos de América en los últimos dos decenios, 
la existencia de múltiples capas de gobierno ha 
constituido una medida de seguridad efectiva 
contra la posible negativa de cualquier agente a 
llevar a cabo una gestión del riesgo protectora o a 
fomentar la resiliencia frente al clima. En aquellos 
casos en que no existe voluntad política a nivel 
estatal y regional, la ayuda federal, combinada 
con iniciativas del sector privado y la labor de las 
fundaciones caritativas, podría ayudar a lograr 
valiosos progresos, si bien se ha constatado que 
las acciones orientadas a fomentar la resiliencia 
frente al clima en los Estados Unidos son más 
efectivas cuando se llevan a cabo desde el nivel 
administrativo de las ciudades379. 

El éxito de las iniciativas locales puede influir en 
las acciones que se emprendan a nivel regional e 
incluso nacional, y de este modo dar lugar a una 
segunda o tercera ola de iniciativas inspiradas en el 
proyecto original380. Los evaluadores de la iniciativa 
Enfoque para los Barrios, llevada a cabo por la 
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo 
Internacional (USAID) en los asentamientos 
urbanos informales de América Latina, observaron 
que algunos de los proyectos locales financiados 
por USAID generaban efectos multiplicadores en 
distintos niveles. Por ejemplo, en Jamaica, está 
previsto que una estrategia sobre la tenencia de 
la tierra definida por la ONG Habitat for Humanity 
se extienda a todo el país e implique a otras 
organizaciones e instituciones de la sociedad 
civil; la FAO ha reconocido como buena práctica 
internacional una estrategia de forestación para la 
gestión del uso de la tierra y la RRD llevada a cabo 
en el Perú; y en Colombia, el proyecto Enfoque para 
los Barrios llegó a las comunidades de las ciudades 
y pasó a formar parte de un enfoque municipal de la 
RRD ampliado381. 

Un desastre puede desencadenar acciones locales 
de RRD y generar “una ventana de oportunidad” 
para el fomento de la resiliencia. Con el proyecto 
Enfoque para los Barrios antes mencionado, se 
observó que varias emergencias desencadenadas 
por El Niño en 2017 al norte del Perú habían 
contribuido al proceso de sensibilización de 
las autoridades locales con respecto al riesgo 
de desastres382. Algo similar se percibió en las 
actividades de GRD realizadas a nivel estatal en 
la India, donde se comprobó que algunos estados 
que se habían enfrentado a desastres de gran 
magnitud habían aprendido de las catástrofes y 
habían desarrollado sistemas y procesos para 

lidiar con ellos. Sin embargo, unos pocos estados 
que se enfrentaban a graves desastres no habían 
transformado de manera proactiva los retos 
en oportunidades383. Por consiguiente, existen 
muchos otros factores que pueden impulsar a los 
gobiernos locales a priorizar la RRD y la resiliencia 
en su agenda para el desarrollo, y hacerlo puede 
reportarles múltiples beneficios. 

La reducción del riesgo de desastres y el fomento 
de la resiliencia pueden dar lugar a un legado 
de liderazgo que despierte una mayor confianza 
en las estructuras políticas y las autoridades 
locales, incremente la legitimidad de estas y 
ofrezca oportunidades para descentralizar las 
competencias y optimizar los recursos. Si se 
generan beneficios socioculturales, al mismo 
tiempo que se reducen las pérdidas causadas 
por los desastres y se mantiene el crecimiento 
económico, se pueden facilitar garantías positivas 
a los inversores. La construcción de comunidades 
más habitables que cuenten con ecosistemas 
equil ibrados,  una planif icación y un diseño 
urbanos mejorados, y la participación activa de la 
ciudadanía puede crear una plataforma eficaz para 
la gobernanza urbana. Por último, desarrollar una 
base de conocimientos ampliada, que proporcione 
más acceso a una red cada vez mayor de ciudades 
y asociados comprometidos con la RRD, puede 
incrementar la resiliencia por medio del intercambio 
de prácticas, herramientas y conocimientos 
especializados384. 

En un proyecto de investigación que destaca 
los componentes fundamentales de las redes 
colaborativas eficientes y su pertinencia para 
crear la Red para la Resiliencia en Nueva Zelandia, 
se hace hincapié en la importancia de las redes 
globales para compartir conocimientos y recursos. 
Al evaluar el nivel de resiliencia de las siete 
mayores urbes de Nueva Zelandia, se comprobó 
que las ciudades neozelandesas más grandes y 
dinámicas —entre las que figuraban dos ciudades 
miembros del Programa 100 Ciudades Resilientes 
de la Rockefeller Foundation— estaban bien 
informadas, contaban con planes de resiliencia, 
priorizaban proyectos relacionados con el fomento 
de la resiliencia y contaban con los recursos 
financieros, humanos y de otra índole necesarios385. 
Aunque el estudio señaló que otras ciudades 
pequeñas disponían de iniciativas de resiliencia 
más dispersas, calificó a algunas de ellas como 
sólidas y efectivas386. Esto demuestra, una vez más, 
la relevancia de plantear la reducción del riesgo 
local desde un enfoque flexible y específico para 
el contexto, sobre todo en aquellos lugares donde 
las capacidades locales son limitadas y escasean 
los recursos. Este aprendizaje puede transferirse 
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a los contextos urbanos de los países en desarrollo, donde para conseguir resultados es posible que haya 
que adoptar un enfoque más práctico y adaptable, en lugar de suponer que la mejor opción es emprender un 
proceso estratégico y de planificación complejo y centralizado.

Análisis del proyecto “Desarrollando Ciudades Resilientes”: un ejemplo

Tras aprobar los diez aspectos esenciales de la campaña “Desarrollando Ciudades Resilientes”, la UNDRR 
y sus asociados desarrollaron una herramienta de autoevaluación para la resiliencia frente a los desastres, 
cuyo objetivo es ayudar a las ciudades a evaluar su resiliencia y facilitar la formulación de estrategias 
locales de RRD. Los análisis efectuados con las herramientas de autoevaluación en 169 ciudades de la 
campaña “Desarrollando Ciudades Resilientes” mostraron que la mayoría de los progresos se habían 
realizado en el esencial 4: promover el diseño y desarrollo urbano resiliente, que comprende la planificación 
y el diseño urbanos que tienen en cuenta los riesgos, la planificación y gestión del uso de la tierra, y el 
desarrollo y la mejora de los códigos de construcción. De esas 169 ciudades, 51 pertenecían a Asia, 48 a 
África, 50 a las Américas y 20 a la región árabe387.  

Gráfico 14.2. Los diez nuevos puntos clave de la campaña “Desarrollando Ciudades Resilientes”, empleados para desarrollar 
estrategias y planes locales de RRD

(Fuente: UNDRR, 2017) 
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El análisis también concluyó que el esencial 3: 
fortalecer la capacidad financiera para la resiliencia 
obtuvo la calificación más baja en todas las 
regiones.  Las asignaciones f inancieras no 
alentaron a los gobiernos locales a incluir la RRD 
en su planificación e implementación: conseguir un 
presupuesto sustancial para la RRD constituye un 
reto importante para la mayoría de las ciudades388. 
A pesar de estas limitaciones presupuestarias, 
el 85 % de los gobiernos locales incluidos en el 
estudio cuentan con planes que están plena o 
parcialmente en consonancia con el Marco de 
Sendai y abarcan algunos de los diez aspectos 

esenciales de la campaña “Desarrollando Ciudades 
Resilientes”. Sin embargo, tan solo el 12 % de los 
gobiernos locales implementan un plan de RRD 
completamente integrado, armonizado con el 
Marco de Sendai y que incorpore los diez aspectos 
esenciales, mientras que el 15 % de los gobiernos 
locales no dispone de plan alguno (véase el 
gráfico 14.3). Queda por resolver la cuestión de 
si dichos planes pueden llevarse a cabo con un 
presupuesto reducido o nulo, o si seguirán siendo 
meras aspiraciones si no reciben asignaciones 
financieras sustanciales a través de los impuestos 
nacionales o locales.

388  (Amaratunga et al., 2019) 389  (Gencer y UNDRR, 2017)

Gráfico 14.3. Estado de los planes locales de RRD según las 169 ciudades de la campaña “Desarrollando Ciudades Resilientes”

(Fuente: UNDRR, 2019)
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(Fuente: Gencer y UNDRR, 2017)

14.3 
Retos que plantean el 
diseño, el desarrollo y 
la implementación de 
estrategias y planes 
locales de reducción 
del riesgo de desastres 
Tal como muestra el análisis anterior, todavía es bajo el 
porcentaje de las ciudades con planes de RRD que están 
en plena consonancia con el Marco de Sendai y los diez 
aspectos esenciales de la campaña “Desarrollando 
Ciudades Resilientes”. Esto se debe, entre otras cosas, 
a que muchos gobiernos locales siguen teniendo 
dificultades para definir mandatos claros en relación 
con la RRD. También continúan siendo reducidas la 
descentralización de las facultades y la integración 
vertical de la gobernanza del riesgo en las autoridades 
nacionales y locales. La inexistencia de instrumentos 
que mejoren la calidad de las decisiones tomadas sobre 
los desastres para, por ejemplo, llevar a cabo análisis 

de los sistemas (análisis de simulación, optimización 
y con múltiples objetivos), agrava esta situación. 
Los funcionarios encargados de gestionar las zonas 
urbanas deben entender de manera completa y holística 
las dinámicas en los sistemas físicos de las zonas 
afectadas por desastres y las regiones colindantes. 
Del mismo modo, también se aprecia enormemente 
que conozcan las variables que rigen las interacciones 
entre, en concreto, los sistemas humanos (población y 
economía) y naturales (agua, tierra y aire) y el entorno 
construido (edificios, carreteras, puentes, etc.). 

Con respecto al nivel de autoridad, de las capacidades 
y de las responsabilidades que poseen los gobiernos 
locales para desarrollar actividades relacionadas con 
los diez aspectos esenciales, tan solo el 46,7 % de 
los gobiernos encuestados tiene una autoridad y una 
capacidad plenas para emprender las 13 acciones de 
RRD definidas a nivel local (véase el recuadro 14.1), 
el 39,7 % posee unas facultades parciales (limitadas 
o repartidas entre otras instituciones), y el 13,5 % 
no tiene facultad alguna para llevar a cabo estas 
acciones389. En muchos casos, los gobiernos locales 
no son responsables en modo alguno del desarrollo 
de un proyecto municipal o un plan estratégico, 
o solo tienen una responsabilidad parcial. El 10 % 
de los gobiernos evaluados no tenía ninguna 
responsabilidad en este sentido, sino que esta se 
dividía entre múltiples instituciones.

a. Desarrollar un proyecto municipal o un plan 
estratégico que incluya conceptos ligados 
a la resiliencia.

b. Establecer un único punto para coordinar 
la RRD.

c. Realizar análisis de los riesgos en relación 
con múltiples amenazas. 

d. Desarrollar una planificación financiera en 
apoyo de la resiliencia. 

e. Desarrollar y actualizar los planes urbanos con 
información actualizada sobre los riesgos.

f. Actualizar las normas y los códigos de 
construcción, y la aplicación de estos. 

g. Proteger,  conservar  y  restaurar  los 
ecosistemas para que sean resilientes. 

h. Desarrollar un plan o estrategia sobre 
infraestructuras vitales en apoyo de la 
resiliencia. 

i. Fortalecer la capacidad institucional para la 
resiliencia. 

j. Identificar y fortalecer la capacidad social 
para la resiliencia. 

k. Desarrollar un plan o protocolos de gestión 
de desastres o de respuesta de emergencia. 

l. Establecer o garantizar conexiones con los 
sistemas de alerta temprana. 

m. Formular una estrategia de recuperación 
y reconstrucción después de desastres que 
vele por que se vuelva a construir mejor. 

Recuadro 14.1. Acciones en materia de RRD que muestran las facultades y capacidades de 
los gobiernos locales
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No es infrecuente que diversas entidades compartan 
la responsabilidad de desarrollar un proyecto 
municipal o un plan estratégico. Por ejemplo, en 
la ciudad de Sendai (Japón), tanto el Gobierno 
nacional como los gobiernos de las prefecturas 
son responsables del proyecto y el plan municipal; 
en la ciudad de Makati (Gran Manila, Filipinas), 
la autoridad local, los organismos metropolitanos 
y los órganos del Gobierno nacional comparten las 
responsabilidades asociadas a la planificación y el 
desarrollo; y en Honduras y la República Bolivariana 
de Venezuela, el Gobierno central es el principal 
órgano responsable de desarrollar los proyectos 
municipales o planes estratégicos390. Desde el punto 
de vista del gobierno municipal, podría interpretarse 
que esta realidad se explica porque el plano local 
carece de las facultades adecuadas, como destaca 
el segundo informe de evaluación sobre cambio 

Aunque los gobiernos locales poseen la autoridad 
adecuada para desarrollar estrategias de RRD o 
gestionar el riesgo, la escasez de capacidades y 
recursos obstaculiza su aplicación y cumplimiento. 
Por ejemplo, suelen carecer de la capacidad para 
actualizar los códigos de construcción e imponer 
su uso y para llevar a cabo análisis de los riesgos 
multiamenaza392. En el caso de las las autoridades 

climático y ciudades de la Red de Investigación 
sobre el Cambio Climático Urbano. De hecho, ese 
informe destacó las grandes lagunas existentes 
entre las políticas nacionales y las necesidades de 
los gobiernos municipales, sobre todo en los países 
pequeños, donde la autoridad para intervenir se 
concentra fundamentalmente en el nivel nacional391.  

El gráfico 14.4 ilustra las autoridades, capacidades 
y responsabilidades generales de los gobiernos 
locales en el ámbito de la RRD, conforme a los 
datos extraídos del mismo estudio. En él se 
demuestra que los recursos y las capacidades 
disponibles para implementar esa RRD no estaban 
a la altura de la autoridad para planificar la RRD, e 
incluso de la autoridad jurídica para llevar a cabo 
las acciones necesarias.

subnacionales ,  las acciones de desarrol lo 
compatibles con el clima adolecen de problemas 
similares, y a menudo existen disparidades entre 
la autoridad política y financiera, los recursos y 
la capacidad necesarios para responder a los 
problemas relacionados con el clima a escala 
subnacional y las facultades, los recursos y la 
capacidad de que realmente se dispone. Esto suele 

Gráfico 14.4. Autoridades, capacidades y responsabilidades de los gobiernos locales en relación con la RRD (% de autoridad, 
capacidad o responsabilidad plena)

(Fuente: Gencer y UNDRR, 2017)
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deberse a la delegación parcial o poco clara de 
funciones, a la inexistencia de una delegación clara 
o a la integración vertical393.  

Muchas administraciones locales sí que cuentan 
con una autoridad manifiesta para emprender 
acciones específicas de RRD que formen parte 
de las actividades municipales habituales, como 
la formulación de planes urbanos. No obstante, 
los gobiernos locales suelen tener una autoridad 
jurídica limitada en el caso de las actividades para 
preservar y restaurar los ecosistemas, de las que 
tradicionalmente se encargan las autoridades 
ambientales, regionales o subnacionales394.  

Por lo tanto, la falta de coordinación entre los 
organismos horizontales y ver t icales y los 
compartimentos sectoriales pueden limitar todavía 
más las facultades de los gobiernos locales para 
dedicarse activamente a la RRD y al fomento de 
la resiliencia. Dicha coordinación reviste especial 
importancia a la hora de hacer frente a riesgos que 
trascienden los límites administrativos y sistémicos 
(como, por ejemplo, los riesgos ambientales). En ese 
caso, una cooperación efectiva se vuelve esencial395. 
En síntesis, para afrontar los riesgos urbanos 
hay que abordar la gobernanza del riesgo con un 
enfoque de pensamiento estratégico. Esto supone 
un reto para la mayor parte de las administraciones 
nacionales y locales, dado que requiere adoptar 
nuevos enfoques y herramientas que respalden la 
integración vertical e intersectorial.

Una coordinación insuficiente y la ausencia 
de alianzas suficientemente interactivas entre 
las partes interesadas pueden impedir que los 
gobiernos locales adquieran conocimientos 
y realicen labores de gestión. El proyecto Un 
Enfoque Participativo de Toma de Decisiones 
hacia la Resiliencia al Clima, llevado a cabo en tres 
ciudades de América Latina, determinó que las 
tres ciudades disponían de suficiente información 
y datos para empezar a efectuar evaluaciones 
de la vulnerabilidad y el riesgo, a pesar de que 
anteriormente se había asumido lo contrario. 
El reto residía en que la información estaba en 
manos de distintos agentes —departamentos 

gubernamentales, centros académicos y de 
investigación, y organizaciones internacionales— 
y la dificultad consistía en acceder a esos datos 
e informaciones396. Los regímenes para verificar 
los datos se contradecían, y con frecuencia los 
formatos eran incompatibles y dificultaban el 
intercambio de información entre los distintos 
agentes e instituciones. Como consecuencia, 
los gobiernos locales no podían acceder a las 
capacidades técnicas necesarias para generar y 
procesar la información que precisaban397. Además 
de las lagunas de información, otros impedimentos 
para la RRD local son la falta de capacidad técnica 
y de capacitación y las dificultades para constituir 
equipos técnico-políticos con el perfil adecuado 
para influir en la toma de decisiones398.  

Las restricciones presupuestarias constituyen el 
mayor reto para la RRD y la adaptación al clima 
a nivel local. Para superar este obstáculo, hay 
que demostrar en cada contexto que emplear los 
escasos recursos disponibles en la RRD ex ante 
es mejor que responder una vez que se producen 
los daños e interrupciones399. La movilización 
de financiación privada sin el respaldo de los 
Gobiernos nacionales sigue siendo una empresa 
sumamente difícil para las entidades subnacionales 
de pequeño o mediano tamaño400. A menudo no 
se priorizan las inversiones que puedan reducir el 
riesgo e incrementar la capacidad de adaptación; 
además, es posible que los beneficios solo se 
aprecien en una fase posterior y, por consiguiente, 
se subestimen de manera considerable401. Crear 
políticas urbanas a nivel nacional y local, también 
en el ámbito de la RRD, es crucial para garantizar el 
éxito económico, la competitividad y la resiliencia 
a largo plazo. Sin embargo, la brevedad de los 
mandatos y la recurrencia de las elecciones, los 
plazos de las agendas políticas y las urgencias 
de la administración cotidiana pueden tener un 
efecto negativo en dicho pensamiento estratégico 
a largo plazo. La consecuencia habitual es que no 
se invierte en fortalecer las capacidades técnicas 
y profesionales, y que no se consigue planificar 
y trabajar en los plazos más largos que exige la 
planificación del desarrollo urbano resiliente402. 
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14.3.1 
Un proyecto municipal y una estrategia de crecimiento sostenible que tengan en cuenta los riesgos

Habitualmente, el impulso para adoptar enfoques municipales para la RRD se hace evidente después de 
sufrir desastres graves, como ocurrió en la ciudad de Nueva York tras el huracán Sandy.

El proyecto de la ciudad de Nueva York sienta la base para adoptar enfoques coherentes y convergentes en 

aras de la sostenibilidad, la adaptación al clima y la resiliencia, y facilita una hoja de ruta para implementar 
estrategias e iniciativas concretas. 

En 2013, tras el huracán Sandy, la ciudad de 
Nueva York publicó el plan PlaNYC: por un 
Nueva York Más Fuerte y Resiliente, el cual 
documentaba las lecciones aprendidas con el 
huracán Sandy y exponía una estrategia para 
reconstruir mejor y alcanzar la resiliencia ante 
los efectos del cambio climático, incluidos los 
riesgos derivados de la subida del nivel del mar 
y los fenómenos meteorológicos extremos403. 
En 2015, la ciudad publicó el último documento 
del proyecto municipal, OneNY: The Plan 
for a Strong and Just New York City, el cual 
se elaboró en asociación con el Programa 
100 Ciudades Resilientes de la Rockefeller 
Foundation. El plan Un Nueva York cita la 
sostenibilidad como su piedra angular, y afirma 
que Nueva York será la gran ciudad más 
sostenible del mundo y liderará la lucha global 
contra el cambio climático. También menciona 
la resiliencia, al asegurar que los barrios, la 
economía y los servicios públicos de la ciudad 
de Nueva York estarán listos para soportar los 
efectos del cambio climático y otras amenazas 
del siglo XXI y resurgir fortalecidos de ellas.

En el marco de su proyecto para convertirse en 
una ciudad resiliente, Nueva York ha conseguido 
avances notables en lo que respecta a la 
resiliencia de sus barrios. Desde 2015, ha 
contribuido a la planificación para la resiliencia y 
a la preparación de organizaciones comunitarias 
y confesionales,  así como de pequeñas 
empresas, y ha promovido la participación 
voluntaria y cívica en sus cinco distritos con 

Estudio de caso: La ciudad de Nueva York 

el propósito de hacer frente a los riesgos 
causados por las olas de calor y el aumento 
de las temperaturas. Ha proporcionado a las 
pequeñas empresas capacitación, evaluaciones 
técnicas y subvenciones para la preparación con 
miras a incrementar su resiliencia. En cuanto a 
la resiliencia de los edificios, desde el huracán 
Sandy, la ciudad ha capitaneado los esfuerzos 
para adaptar los edificios existentes a la 
evolución de los riesgos climáticos mediante un 
enfoque de múltiples capas que consiste, entre 
otras cosas, en actualizar los sistemas físicos 
de los hogares familiares y los edificios de 
viviendas plurifamiliares, modificar las políticas 
de zonificación y uso de la tierra, colaborar con 
la FEMA para elaborar mapas más precisos, 
e instruir a los propietarios de los edificios 
sobre los riesgos climáticos y las opciones 
de mitigación que existen. La ciudad sigue 
afrontando las secuelas que el huracán Sandy 
ocasionó en sus infraestructuras y protegiendo 
sus sistemas de energía, transporte y agua, al 
tiempo que planta cara a riesgos emergentes, 
como las precipitaciones extremas, gracias a 
un diseño resiliente. Nueva York también ha 
perfeccionado múltiples proyectos de defensa 
costera desde 2015. En coordinación con 
los interesados comunitarios, ha intentado 
proporcionar soluciones innovadoras de 
mitigación del riesgo que se integren en el tejido 
urbano de los barrios y, cuando sea posible, 
aporten beneficios colaterales como la creación 
de espacios recreativos.
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14.3.2 
Retos y oportunidades encontrados al 
desarrollar estrategias de reducción del riesgo 
de desastres en distintas regiones

Hablar del ámbito urbano implica hablar de 
las ciudades, las cuales presentan una gran 
variedad de características. Entre ellas figuran 
los l ímites administrativos, el tamaño de la 
población, la densidad demográfica, las zonas 
urbanas col indantes y sus interconexiones 
socioeconómicas, los mecanismos de gobernanza 
y los recursos. En el caso de la agenda de RRD 
para después de 2015, el Marco de Sendai, la 
Nueva Agenda Urbana, el Acuerdo de París o los 
ODS no contienen un enfoque específico que 
contemple las distintas condiciones que se dan en 
el amplio espectro de las ciudades y los contextos 
municipales. El régimen de gestión del riesgo de 

la Nueva Agenda Urbana clasifica las ciudades en 
función de sus ingresos (altos y bajos) y no tiene en 
cuenta la tipología de la ciudad ni las implicaciones 
que tienen su tamaño y su población. Estos, no 
obstante, son aspectos cruciales para los países 
en desarrollo cuyas ciudades de tamaño pequeño 
y mediano crecen de manera sostenida404. 

De acuerdo con el informe The World’s Cities in 2018, 
una abrumadora mayoría de las ciudades del mundo 
tienen menos de 5 millones de habitantes. De ellas, 
598 ciudades tienen poblaciones de entre 500.000 
y 1 millón de habitantes; 467 ciudades albergan 
poblaciones de entre 1 y 5 millones de habitantes; 
48 ciudades cuentan con poblaciones de entre 5 y 
10 millones de habitantes, y 33 ciudades superan 
los 10 millones de habitantes (megalópolis). Las 
cifras previstas para 2030 muestran un crecimiento 
exponencial: se espera que 710 ciudades tengan entre 
500.000 y 1 millón de habitantes; que 597 ciudades 
acojan entre 1 y 5 millones de habitantes, y que 

403  (Gencer y UNDRR, 2017); (Ciudad de Nueva York, 2011); (Ciudad de Nueva York, 2018)
404  (Garschagen et al., 2018) 

Vista de Mogadiscio 
(Fuente: Dogan/Shutterstock, 2014) 
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66  ciudades tengan entre 5 y 10  millones de 
habitantes. De estas últimas, 13 se encontrarán 
en Asia y 10 en África. Se prevé que el número de 
ciudades con más de 10 millones de habitantes 
llegue a 43405.  

Para entender los retos y las oportunidades que 
surgen al desarrollar estrategias de RRD, también 
es importante reconocer los caracteres sumamente 
distintos de los entornos urbanos en cada parte del 
mundo. Por ejemplo, en la región árabe y el Norte 
de África, cada vez hay más aglomeraciones de 
gran tamaño, con más de 1 millón de habitantes. 
Se espera que en 2030 haya 18 ciudades de 
este tamaño, que concentrarían el 24 % del total 
de 128  millones de habitantes de la región406. 
Aspectos únicos de la demografía y el desarrollo 
sociopolítico y económico definen el contexto 
urbano y, en consecuencia, la vulnerabilidad y los 
riesgos de la región. Entre ellos figuran el flujo cada 
vez mayor de refugiados y migrantes: esta es la 
región del mundo con más desplazados internos, 
cuyo número asciende a 17,3 millones. Los barrios 
marginales no son un elemento característico de 
las zonas urbanas de la región árabe y de África 
del Norte, aunque en ciertos países del Norte de 
África hay una gran cantidad de asentamientos 
informales. Por ejemplo, el 91,6 % de la población 
del Sudán, el 79,7 % de la población de Mauritania 
y el 78,6 % de la población de Somalia residen en 
asentamientos pobres informales407. 

Muchas de las ciudades de la región árabe y del 
Norte de África están sometidas a amenazas 
hidrometeorológicas y geofísicas. La compleja 
naturaleza del cambiante panorama de los riesgos 
se aprecia más en las zonas costeras, que son 
particularmente vulnerables frente a las inundaciones 
y a los riesgos sísmicos y climáticos. Su elevada 
aridez hace de la región una de las más vulnerables 
al cambio climático, de modo que sus ciudades 
corren el riesgo de sufrir escasez hídrica y un calor 
extremo. Estas condiciones complejas han hecho que 
ahora sea más imprescindible que nunca fomentar 
la resiliencia mediante el desarrollo de estrategias y 
planes para reducir los riesgos de las ciudades de la 
región árabe y del Norte de África. 

Un análisis comparativo de las evaluaciones de 
la resiliencia de 25 ciudades árabes detectó las 
tendencias e investigó los retos y las oportunidades 
que plantea la implementación local del Marco 
de Sendai en la región árabe408. En 18 de las 
25 ciudades (el 72 %) que participaron en este 
estudio había en vigor un plan maestro municipal 
o una estrategia en la materia, los cuales estaban 
parcialmente en consonancia con el Marco de 
Sendai y abarcaban algunos de los diez aspectos 
esenciales. No obstante, se determinó que los riesgos 
subyacentes a las crisis y los desastres humanitarios, 
combinados con la ausencia de capacidades de 
afrontamiento ante el cambio climático, los conflictos 
y los desplazamientos, ponían en peligro el proceso 
de fomentar la resiliencia en la región árabe409. 

La inexistencia de datos relacionados con los 
desastres también impide que se desarrollen 
estrategias y planes de RRD en la región árabe y del 
Norte de África. Según una evaluación llevada a cabo 
recientemente, los mapas de las amenazas para 
toda una ciudad son limitados o inexistentes y las 
evaluaciones de los riesgos apenas se actualizan y 
carecen de componentes multiamenaza claros410. 
Se trata de una dificultad que, a menudo, está ligada 
a la gobernanza del riesgo de desastres, cuando 
el marco jurídico vigente no exige mantener y 
actualizar los datos sobre desastres. Habida cuenta 
del complejo entorno de riesgo de la región, resulta 
indispensable que las estrategias de RRD en el 
ámbito urbano se basen en una información cabal 
de los riesgos, a fin de que en la implementación se 
priorice a la población y a los activos de mayor riesgo. 
Resulta esencial afrontar estos retos a corto plazo 
y en las ciudades oportunas para que los planes 
maestros municipales existentes sean totalmente 
efectivos.

405 (DAES, 2018a)
406 (Eltinay y Harvey, 2019); (PNUD, 2018d)
407 (PNUD, 2018d)
408 (Eltinay y Harvey, 2019)
409 (Eltinay y Harvey, 2019)
410 (Eltinay y Harvey, 2019)

411 (Estudio de caso basado en información procedente del 
Programa de Perfiles de Ciudades Resilientes de ONU-Hábitat; 
ONU-Hábitat, s. f.)
412 (Mozambique, 2010); (Instituto Nacional de Estadística, 
2019)
413 (Noticias ONU, 2019)
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14.3.3 
Fomento colaborativo, integrado y holístico de la resiliencia 

Las autoridades gubernamentales locales no pueden, por sí solas, fomentar la resiliencia de manera 
efectiva. El proceso llevado a cabo en Maputo (Mozambique) demuestra los beneficios que puede aportar la 
colaboración amplia de todas las partes interesadas y de los distintos sectores.

Mozambique está inmerso en un proceso de 
rápida urbanización411. Puede considerarse que 
el 32 % de su población vive en “zonas urbanas”, 
y se espera que este porcentaje llegue al 37 % 
para 2020. Se prevé que en 2025 Mozambique 
sea el cuarto país más urbanizado de África 
Subsahariana, con un 50 % de viviendas urbanas. 
Según el Instituto Nacional de Estadística 
de Mozambique, la población de la capital, 
Maputo, supera los 1,273 millones de personas. 
Esto plantea grandes retos para el gobierno 
local en sus esfuerzos por prestar servicios 
básicos, suministrar alimentos y mejorar la 
infraestructura de la ciudad, lo cual da lugar 
a enormes vulnerabilidades y a un elevado grado 
de exposición al riesgo412. 

Maputo es la ciudad mozambiqueña de 
mayor tamaño y el principal centro financiero, 
empresarial y comercial del país. Ubicada en la 
costa occidental de la bahía de Maputo, la ciudad 
está cerca de la triple frontera de Mozambique, 
Sudáfrica y Eswatini (anteriormente conocido 
como Swazilandia). A causa de su ubicación, 
presenta un alto grado de exposición a las 
amenazas naturales —fundamentalmente 
inundaciones y ciclones— que empeorarán a 
medida que el cambio climático haga subir el 
nivel del mar. En esta ocasión, Maputo tuvo 
la suerte de evitar las pérdidas y los daños 
ocasionados por el ciclón Idai en marzo de 2019 
en la ciudad de Beira y en amplias zonas al oeste 
de esta, donde las vulnerabilidades de la ciudad 
y la región circundante quedaron al descubierto 
(véase la sección 13.4.5)413.  

Se espera que el cambio de los regímenes 
pluviométr icos y la  disminución de los 
caudales fluviales hagan descender la recarga 
del agua del suelo y la disponibilidad de 
aguas de superficie. El 70 % de la población 
total reside en asentamientos informales, lo 

que acarrea grandes problemas urbanos y 
vulnerabilidades generalizadas y arraigadas, 
fruto de las crisis económicas y el desempleo. 

En 2010, el Banco Mundial y el Instituto Nacional 
de Gestión de Desastres definieron a Maputo 
como uno de los municipios de Mozambique 
más propensos a los riesgos. Desde entonces, 
el municipio ha colaborado con iniciativas 
y programas internacionales con miras a 
comprender mejor los distintos factores de 
estrés, perturbaciones y dificultades de la ciudad, 
en especial los relacionados con el cambio 
climático, así como con miras a hacerles frente. 
Una de las iniciativas más emblemáticas es la 
Herramienta de Perfiles de Ciudades Resilientes, 
que se puso en marcha en 2017 y se prolongará 
hasta 2019 con el objetivo de entender mejor 
las amenazas de las zonas urbanas y las 
repercusiones que tienen para sus habitantes 
y funciones, mediante la recopilación de datos 
exhaustivos, el análisis de la resiliencia, la 
identificación de los agentes clave y el desarrollo 
de acciones prioritarias. 

Gracias a los datos cuantitativos aportados en 
esta herramienta, Maputo ha podido analizar 
sus datos comparándolos con una base de 
referencia de la resiliencia. El resultado es el 
propio “perfil de resiliencia” de la ciudad, que 
destaca las vulnerabilidades, los riesgos, las 
lagunas de los datos y los obstáculos relativos 
a la capacidad. En Maputo, un análisis inicial 
ha señalado los riesgos más acuciantes 
para la ciudad: las epidemias y pandemias 
como la malaria; los riesgos derivados de las 
amenazas naturales como las olas de calor, 
las inundaciones, la sequía y los ciclones 
tropicales; y los riesgos ambientales, como la 
erosión de la costa. Aunque estos riesgos tal 
vez no sean “nuevos” para la ciudad, gracias 
a la Herramienta de Perfiles de Ciudades 

Estudio de caso: Maputo (Mozambique)
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gobierno local. Al ser un proceso intersectorial en 
el que intervienen múltiples partes interesadas, la 
política de resiliencia a los desastres resultante se 
integrará con más facilidad en las estrategias de 
desarrollo urbano existentes y se implementará 
más cómodamente.

Aunque el enfoque de Maputo para fomentar 
la  resi l iencia de la c iudad es una labor en 
curso, el proceso —que cuenta con una amplia 
participación— ha conformado una base sólida 
para formular una nueva política y ha logrado 
atraer recursos y otros apoyos necesarios para el 

Vista de Maputo 
(Fuente: HBPro/Shutterstock)

Resilientes, Maputo cuenta con una base de 
evidencias con la que sustentar sus acciones 
y entender en profundidad los puntos de 
presión, los factores de estrés y los principales 
agentes que deberían encabezar el cambio 
transformador y sostenible. 

Puesto que proporciona unas orientaciones y 
una asistencia firmes para crear una política 
que se llamará Acciones para la Resiliencia, 
el proceso de la Herramienta está atrayendo 
recursos y otro tipo de apoyo con los que 
el gobierno local podrá mejorar la toma de 
decisiones y contribuir a un desarrollo urbano 
sostenible a largo plazo que se base en la 
resiliencia. 

La polít ica Acciones para la Resil iencia 
se u l t imará mediante un d iá logo entre 
los funcionarios municipales y las partes 

interesadas pertinentes para, así, aprovechar 
su  par t ic ipac ión  a  lo  la rgo  de  toda  la 
implementación. Asimismo, como las fases de 
recopilación de datos, análisis y diagnóstico 
tienen en cuenta los planes, las políticas y los 
programas municipales en curso, la política 
Acciones para la Resiliencia resultante se 
integrará en las estrategias de desarrollo 
urbano existentes con más facilidad que 
si se tratase de un plan de acción aislado 
en materia de resiliencia que no estuviera 
vinculado a otras iniciativas de la ciudad. Este 
proceso permitirá su integración en el Plan 
de Adaptación Basado en los Ecosistemas 
y en el Proyecto de Transporte Metropolitano, 
así como en los nuevos planes, políticas 
y acuerdos en la materia que están en proceso 
de desarrollo en el plano municipal.
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14.4 
Factores propicios para desarrollar e 
implementar estrategias y planes locales 
de reducción del riesgo de desastres 
En la sección anterior se indicó que la gobernanza firme del riesgo es uno de los factores subyacentes 
más importantes para diseñar, desarrollar e implementar de manera satisfactoria estrategias y planes de 
RRD en el ámbito urbano. El primer paso para poder emprender la RRD a nivel local es que un gobierno 
local —dotado de un mandato claro y las autorizaciones necesarias— asuma el compromiso de hacerlo. 
Sin embargo, la gobernanza del riesgo en el ámbito urbano no se basa únicamente en contar con las leyes 
e instituciones necesarias; es algo más complejo que requiere una amplia participación para lograr que se 
aplique y ejecute de forma efectiva. 

La gobernanza del riesgo a escala urbana motiva 
la participación de las partes interesadas en todos 
los niveles de la RRD, desde la toma de decisiones 
hasta el diseño y la implementación, e incorpora 
los contextos urbanos formales e informales. 
Propicia el éxito de las acciones locales de RRD y 
el desarrollo y la implementación de estrategias 
y planes de RRD en las zonas urbanas. Dicha 
gobernanza del riesgo en el ámbito urbano también 
debe estar en consonancia con la Agenda de 2030, 
ya que favorece un desarrollo urbano inclusivo y 
sostenible. 

Acceder a la información, a los recursos y a la 
capacidad técnica adecuados para procesar la 
información sobre los riesgos, así como para 
incorporarla en las evaluaciones de los riesgos 
y en la planificación del desarrollo que tenga 
en cuenta los riesgos, es un factor que facilita 
diseñar, desarrollar e implementar las estrategias 
de RRD. Si bien los gobiernos locales suelen 
poseer capacidades muy limitadas, estas pueden 
reforzarse aprovechando los recursos del sector 
privado, las organizaciones académicas y de 
investigación, y la sociedad civil, siempre y cuando 
sus datos sean empíricos y se simplifiquen en un 
formato que los gobiernos locales puedan utilizar 
fácilmente. La información sobre los riesgos debe 
generarse por medio de un enfoque participativo 
e inclusivo para producir, mejorar y gestionar la 
información que incluya información geoespacial 

relacionada con los riesgos, que debería ser 
utilizada por todas las entidades implicadas en los 
esfuerzos de GRD414. 

El empuje de las instituciones y las normas de 
planificación de la localidad en cuestión es otro 
factor crucial para el desarrollo y la implementación 
satisfactorios de estrategias y planes locales de RRD 
en zonas urbanas. La función de planificación resulta 
indispensable para asimilar la RRD en los planes 
de desarrollo urbano. El estudio antes mencionado, 
llevado a cabo por el proyecto Enfoque para los 
Barrios de USAID en asentamientos informales de 
América Latina, concluyó que los gobiernos locales 
que poseían capacidades más amplias de desarrollo 
urbano eran los mejor preparados para promover la 
integración intersectorial y asimilar prácticas de RRD 
en el desarrollo urbano415. 

Distintos tipos de planes urbanos, a distintas 
escalas —desde planes territoriales hasta la 
zonificación del uso de la tierra—, pueden ayudar 
a proteger las zonas delicadas desde el punto 
de vista ambiental y, de este modo, incrementar 
la resiliencia. Además, pueden reducir el riesgo 
de desastres mediante infraestructuras mejor 
planificadas y con la creación de espacios abiertos; 
reducir la vulnerabilidad ubicando las viviendas 
y otros servicios vitales en lugares adecuados; 
mitigar el cambio climático garantizando un uso 
óptimo de la energía y disminuyendo las emisiones 

414 (Iniciativa de las Naciones Unidas sobre la Gestión 
Mundial de la Información Geoespacial, 2017)

415 (Sarmiento et al., 2019)
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de GEI; y mejorar la resiliencia actualizando y 
renovando los asentamientos mal planificados y 
construidos, idealmente a través de un proceso 
par t icipativo que asegure la ejecución y la 
implementación416. Del mismo modo, estudiar una 
planificación innovadora e ideas de diseño como 
estrategias de crecimiento urbano ecológico, el 
diseño centrado en el transporte, la construcción 
de espacios abiertos y públicos que sean creativos, 
y el uso de infraestructura ecológica y azul puede 
ayudar a reducir el riesgo en las zonas urbanas 
y, al mismo tiempo, mejorar las condiciones de 
vida y conducir a las ciudades hacia un desarrollo 
sostenible y resiliente417. 

Como ejemplo destacado de estas propuestas 
aparece el Programa de Ciudades Esponja de 
China, que ha instaurado métodos para reducir el 
riesgo de inundación, conservar el agua, mejorar 
la calidad hídrica y disminuir los efectos de isla 
térmica usando infraestructuras ecológicas. Al 
preservar y restaurar los espacios verdes ubicados 
en superficies duras e impermeables, baja el 
volumen del agua de escorrentía y disminuyen 
las temperaturas diurnas y nocturnas. También 
conlleva beneficios culturales, ecológicos y 
sanitarios, y todos ellos contribuyen a la resiliencia 
comunitaria418.  

La implementación de una planificación que tenga 
en cuenta los riesgos puede ayudar a reducir el 
riesgo en asentamientos informales y barrios 
marginales permanentes, al igual que conceder 
tierras adecuadas para construir viviendas a todos 
los grupos de ingresos también puede mitigar 
el crecimiento de los asentamientos informales. 
Dada la presencia de asentamientos informales 
en muchas ciudades que se están urbanizando 
con rapidez, las prácticas par ticipativas de 
renovación de los barrios marginales podrían ser 
un requisito indispensable para lograr la RRD y 
fomentar la resiliencia en estas zonas cuando 
no sea inmediatamente posible ofrecer tierras, 
infraestructuras y servicios apropiados con los 
que satisfacer las necesidades de las poblaciones 
procedentes de economías rurales empobrecidas 
o que se trasladan a causa de conflictos y crisis419. 

Entender mejor los riesgos emergentes con la ayuda 
de los avances en los sistemas y la modelización de 
los riesgos sistémicos —que permiten desarrollar 
enfoques para contextos específicos en el marco 
de las estrategias locales de RRD y realizar una 
planificación a nivel de los barrios, las ciudades y 
los territorios— puede favorecer la aplicación de 
estrategias locales de RRD en las zonas urbanas. 
Dichos enfoques deben apoyarse en la promulgación 
y la actualización de los códigos y las normas 
nacionales formulados dentro de las políticas 
urbanas a nivel nacional.

416 (Johnson et al., 2015)
417 (Bendimerad et al., 2015)
418 (Lenth, 2016)

419 (Bendimerad et al., 2015)
420 (Hardoy, Winograd y Gencer, 2019); (Hardoy, Gencer y Winograd, 
2018)
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14.4.1 
Elaboración participativa de estrategias para lograr un desarrollo urbano inclusivo y resiliente al clima

Un desarrollo urbano inclusivo y resiliente al clima que implique a agentes gubernamentales, de las 
comunidades y del sector privado puede resultar efectivo para gestionar el riesgo de desastres y subsanar 
los problemas de gobernanza en las ciudades, como ocurrió en Santo Tomé (Argentina).

Santo Tomé, en la Argentina, es una ciudad 
latinoamericana de tamaño pequeño-mediano 
en rápido crecimiento. Es propensa a sufrir 
amenazas naturales y a los efectos del cambio 
climático y está intentando implementar un 
desarrollo urbano inclusivo y resiliente al clima 
que aumente su resiliencia420. 

Santo Tomé se encuentra en la provincia de 
Santa Fe y forma parte del Área Metropolitana 
del Gran Santa Fe, en la Argentina. En el último 
decenio, la ciudad ha experimentado un 
rápido crecimiento demográfico del 12 %, casi 
duplicando el promedio provincial, y se espera 
que esta tasa aumente todavía más de aquí a 
2025. Como se halla en la desembocadura del 
río Salado, es propensa a las inundaciones: las 
zonas más expuestas son los asentamientos 
informales de la  c iudad.  La  c iudad ha 
desarrol lado un sistema de defensas y 
bombas, las cuales están llegando a su límite 
en términos de protección. El crecimiento 
urbano, que se ha producido sin planificar 
adecuadamente el riesgo y sin contar con las 
infraestructuras y los servicios apropiados, ha 
propiciado que crezca el riesgo de desastres 
en la ciudad. 

Un grupo variado de agentes —entre los 
que se incluían representantes del gobierno 
local, ingenieros hidráulicos, y funcionarios 
encargados de las obras y los servicios 
públicos, la planificación urbana, el desarrollo 
social, la salud y el medio ambiente, así 
como organizaciones de la sociedad civil— 
detectaron la necesidad de desarrollar un 
sistema de información sobre los riesgos y 
de mejorar la comunicación entre los agentes 
locales. También recomendaron promover 
un plan de GRD en el marco del proceso 
de planificación urbana y en la expansión 
y la terminación de la infraestructura y los 
servicios, a fin de reducir así los riesgos. 

Las acciones prioritarias abarcan esferas muy 
diversas. Entre ellas figuran el fortalecimiento 
del sistema de recogida de residuos sólidos 
para mitigar la obstrucción del alcantarillado 
y los riesgos ambientales; campañas de 
educación y fomento de la capacidad en 
materia de GRD, cambio climático y resiliencia 
dirigidas a los agentes locales; la mejora de la 
infraestructura para controlar las inundaciones, 
la movilidad en la ciudad, la infraestructura 
hídrica y la gestión del agua; y la incorporación 
de opciones de infraestructura verde con 
arreglo a la normativa en vigor.

Estudio de caso: Santo Tomé (Argentina) 

incluidos el gobierno local y nacional, la sociedad 
civil, expertos científicos y técnicos, comunidades 
y estudiantes, y se realizaron diversas actividades 
de implementación, tales como la elaboración 
participativa de mapas de los riesgos, el uso de 
datos geoespaciales y labores de educación pública. 

El caso de Santo Tomé pone de relieve la diversidad 
de agentes y la variedad de actividades que pueden 
ser necesarios cuando se adopta un enfoque 
basado en los sistemas con miras a desarrollar e 
implementar un plan integrado de resiliencia urbana.

El estudio del caso de Dar es Salam (República 
Unida de Tanzanía), que figura antes del inicio de 
la parte III, también destaca la importancia de que 
un amplio abanico de partes interesadas adopten 
enfoques participativos para afrontar el riesgo 
urbano en múltiples sectores, niveles y plazos. 
En esa ocasión participaron diversos interesados, 
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14.4.2 
Reducción de la escala de la resiliencia local y el desarrollo sostenible mediante enfoques holísticos 
a múltiples escalas y niveles 

El apoyo para mejorar la resiliencia de las ciudades puede proceder inicialmente de las provincias, como 
sucedió en la provincia de Potenza (Italia).

El  e jemplo de la  provincia de Potenza y  e l 
desarrollo en ella de un Plan Maestro Provincial 
de Coordinación Territorial demuestra cómo un 
amplio grupo de municipios de una región con 
riesgos y dificultades comunes puede conseguir la 

eficiencia de los recursos y el fomento mutuo de la 
capacidad. Para ello, se sirvieron de innovaciones 
como la agrupación y redujeron la escala de los 
modelos del nivel provincial al municipal.

La provincia de Potenza es una autoridad local 
italiana de nivel supramunicipal y subregional. 
Su territorio está integrado por 100 municipios 
y está expuesto a múltiples amenazas naturales 
y tecnológicas421. En 2013, la provincia esbozó 
la estrategia #weResilient, cuyo objetivo era 
conseguir el desarrollo territorial mediante una 
combinación estructural de la sostenibilidad 
ambiental, la seguridad territorial y políticas en 
materia de cambio climático.

El Plan Maestro Provincial de Coordinación 
Territorial (2013) constituye uno de los hitos 
de la estrategia #weResilient. Este plan se 
ha presentado a la comunidad como un 
documento importante para orientar y abordar 
la gobernanza del desarrollo territorial de 
las provincias, y constituye una herramienta 
“estructural” para analizar las necesidades y 
dirigir las decisiones de los gobiernos locales, 
desde un punto de vista estratégico que 
abarque una zona amplia y con un enfoque 
holístico a múltiples escalas y niveles. Se ha 
expuesto un nuevo concepto de la gobernanza 
territorial que comprende la introducción 
estructural de la “resiliencia” a los desastres 
y el cambio climático en las políticas de 
desarrollo territorial, que se implementarán 
mediante acciones específicas a nivel local 
y urbano. 

Un aspecto fundamental de la estrategia 
de implementación #weResil ient reside 
en promover la participación activa de las 
comunidades en los procesos locales de toma 
de decisiones sobre las políticas territoriales y 

en prestar asistencia y apoyo a los municipios. 
De este modo se garantiza que estrategias 
y acciones urbanas o locales concretas se 
integren en el marco general de #weResilient, 
relacionado con el  desarrollo terr itorial 
sostenible y resiliente. 

Los municipios signatarios están decididos 
a integrar un desarrollo sostenible y una 
resiliencia comunitaria más focalizados en la 
planificación urbana y las acciones conexas, 
también en otros sectores pertinentes. Al 
reducir la escala del modelo propuesto por la 
provincia de Potenza, y gracias al apoyo de esta, 
estos municipios están implementando localmente 
un enfoque de múltiples interesados. Dicha 
implementación se basa en la participación 
activa de instituciones,  organizaciones 
y asociaciones locales que representan 
distintas categorías profesionales y sociales, 
lo que les brinda la oportunidad de convertirse 
en motores de la reducción del riesgo de 
desastres. Estos municipios colaboran en 
procesos de agrupación con los principales 
agentes comunitarios de todos los sectores. 
Asimismo, están intentando trabajar con 
el  concepto de las categorías sociales 
y experimentando con el  uso de planes 
o acciones concretos, orientados a convertir 
a los distintos grupos sociales en fuerzas que 
impulsen el desarrollo y la implementación 
de políticas urbanas seguras y sostenibles. 
El  enfoque, basado en esta variedad de 
técnicas, busca la participación local para 
generar nuevos modelos de planificación 
urbana que funcionen en sentido ascendente.

Estudio de caso: Provincia de Potenza (Italia) 
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14.5
 

Conclusiones 
Dada la naturaleza compleja y dinámica del riesgo 
urbano y, sobre todo, dadas las previsiones actuales, 
según las cuales las economías en desarrollo 
experimentarán un rápido crecimiento urbano, 
si se quieren conseguir comunidades inclusivas, 
resilientes y sostenibles conforme al Marco de 
Sendai, la Agenda de 2030, el Acuerdo de París y la 
Nueva Agenda Urbana, es crucial y urgente centrarse 
en las zonas urbanas y en la acción local. Estos 
marcos globales priman las acciones para reducir 
el riesgo urbano y el desarrollo de estrategias y 
políticas. Demuestran que los Estados Miembros 
entienden con claridad que, sin una planificación que 
tenga en cuenta los riesgos, las vidas de la población 
estarán en peligro, los activos estarán expuestos y 
se perderán los beneficios del desarrollo, y que ese 
riesgo resulta especialmente relevante en las zonas 
urbanas. En la actualidad, más de la mitad de la 
población mundial vive en entornos urbanos, una 
cifra que se prevé que se dispare en los próximos 
decenios. Un desarrollo urbano no planificado, que 
se emprenda sin asumir el debido compromiso de 
realizar evaluaciones interdisciplinarias multirriesgos 
y de adoptar enfoques sistémicos a la hora de 
concebir soluciones, podría desencadenar un 
incremento crítico de la vulnerabilidad y el grado de 
exposición a los riesgos existentes y a otros nuevos.

Existen motivos socioeconómicos y ecológicos 
de peso para que los Gobiernos nacionales creen 
políticas urbanas nacionales que, entre otras 
cosas, apoyen el desarrollo y la implementación 
en las zonas urbanas de estrategias y planes para 
reducir el riesgo a nivel nacional y local. En este 
sentido, las autoridades locales se beneficiarían 
del desarrollo y la implementación de estrategias 
locales y urbanas de RRD que, además de aportar 
ventajas específicas en cada contexto, también 
generen y leguen un liderazgo basado en la 
confianza y la legitimidad de las estructuras y 
autoridades políticas locales, de modo que se siga 
contando con la participación de la sociedad civil, 
el sector privado, las instituciones científicas y 
tecnológicas y los asociados para el desarrollo. Las 
estrategias locales y urbanas de RRD salvaguardan 
los logros socioculturales y pueden promover la 

igualdad social (también entre los géneros), reducir 
considerablemente las pérdidas y mantener la 
actividad económica, al tiempo que aseguran a los 
inversores que el entorno es seguro y fiable.

Las estrategias locales brindan igualmente 
oportunidades para descentralizar las competencias 
y optimizar el uso de los recursos, que a menudo 
escasean. Como se ha visto con anterioridad, es 
frecuente que las ciudades que poseen recursos 
y capacidades limitados ignoren sus riesgos, pero 
tal vez adopten este tipo de estrategias después de 
verse obligadas a afrontar las consecuencias de un 
desastre. Como se ha observado con frecuencia, la 
recuperación en casos de desastre también puede 
ofrecer oportunidades para integrar la reducción del 
riesgo en los futuros procesos de desarrollo, ya que 
los Gobiernos podrían aprovechar estas situaciones 
como desencadenantes para comprender mejor los 
riesgos y asimilar el enfoque de la GRD en distintos 
sectores del desarrollo422. 

La colaboración en iniciativas globales genera 
una base de conocimientos que cada vez ofrece 
más acceso a una red creciente de ciudades 
y otros asociados —que apoyan la RRD y el 
fomento de la resiliencia— con los que se pueden 
intercambiar prácticas, herramientas y conocimientos 
especializados423. Sin embargo, a pesar de que cada 
vez están más concienciadas y conocen los evidentes 
beneficios de desarrollar estrategias y planes locales 
de RRD, muchas ciudades todavía no avanzan de 
manera significativa en lo que respecta al diseño, el 
desarrollo y la implementación de acciones de RRD. 

Los gobiernos locales se topan con una gran 
cantidad de retos que obstaculizan el avance de 
la RRD y el fomento de la resiliencia. La autoridad 
insuficiente de los gobiernos municipales, las 
exiguas asignaciones presupuestarias y las 
limitaciones de la capacidad técnica son problemas 
que se comentan y citan con profusión. La 
movilización de financiación privada sin el respaldo 
de los Gobiernos nacionales sigue constituyendo 
una gran dificultad para las entidades subnacionales 
de pequeño o mediano tamaño424.  

En cuanto a las lagunas de la información sobre 
riesgos, parece que la falta de coordinación entre los 
organismos horizontales y verticales y las alianzas 
de interesados, así como los compartimentos 
sectoriales, constituyen el mayor impedimento para 
subsanar el déficit de conocimientos y mejorar 

423  (UNDRR, 2012)
424  (Anton et al., 2016)

421  (Attolico y Smaldone, 2019)
422  (Maurizi y Fontana, 2019)
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las capacidades de los gobiernos locales para la 
RRD. Resulta necesario superar este obstáculo, 
especialmente en la fase crítica del diseño de las 
estrategias y los planes de acción en materia de RRD, 
cuando el intercambio de datos es fundamental. 

Uno de los mayores retos para la RRD local reside en 
promover la inversión, es decir, en convencer a las 
autoridades gubernamentales y a las comunidades 
nacionales y locales —con recursos limitados 
y necesidades enfrentadas— de que merece la 
pena invertir en la reducción del riesgo porque la 
recuperación y la reconstrucción son más costosas. 
El carácter cortoplacista de los procesos y ciclos 
políticos agrava este dilema.

Para superar algunas de estas dificultades, se han 
definido tres factores propicios fundamentales 
que apoyan el desarrollo y la implementación de 
estrategias locales y urbanas de RRD.

Gobernanza firme del riesgo en el ámbito urbano: 
Las estructuras gubernamentales, las leyes y las 
políticas deben respaldar la gobernanza horizontal 
para garantizar la implicación de los interesados 
y la integración en todos los sectores, dentro de los 
límites municipales y fuera de ellos, con los condados 
y las ciudades colindantes. Esto también se aplica 
a la gobernanza vertical que potencia la reducción 
progresiva de los esfuerzos de desarrollo llevados 
a cabo con entidades y marcos internacionales, 
regionales y nacionales. Dicha gobernanza del 
riesgo en las zonas urbanas debería incorporar a 
los contextos formales e informales y promover 
la participación pública en todos los niveles. Esta 
incorporación de los contextos y la participación 
pública debería comenzar por la recopilación de 
datos, la evaluación y la toma de decisiones para 
facilitar que las estrategias y los planes locales 
de RRD se diseñen e implementen atendiendo al 
contexto específico (sobre todo las estrategias 
y planes sobre las cuestiones que afectan a las 
poblaciones más vulnerables). Dicha gobernanza 
del riesgo en el ámbito urbano también estará en 
consonancia con otros marcos de desarrollo, ya que 
favorece un desarrollo urbano inclusivo y sostenible. 
Las estrategias de participación local también pueden 
mejorar la capacidad y subsanar la falta de recursos 
incluyendo al mundo académico, las instituciones de 
investigación y los sectores privados en el proceso de 
fomento de la resiliencia. 

Uso y aplicación sostenidos de información sobre 
los riesgos: Los gobiernos locales deben ser 
capaces de detectar y localizar con facilidad las 
necesidades de datos empíricos sobre los riesgos, 
aunque su recopilación se reparta entre distintas 
entidades gubernamentales o estén en manos 

del sector académico o privado. Asimismo, es 
crucial que puedan aplicarse con facilidad en los 
procesos decisorios. Diversos estudios de caso 
han demostrado lo provechoso que resulta generar 
datos geoespaciales con técnicas participativas 
y conseguir dichos datos de manera simplificada en 
contextos de gobierno local.

Planificación y desarrollo urbanos que tengan en 
cuenta los riesgos: Se trata de otro factor propicio, 
considerado indispensable, para que las estrategias y 
los planes locales de RRD tengan éxito. La integración 
de información sobre las amenazas y los riesgos en 
la planificación urbana, el diseño y la construcción 
debería consolidarse mediante leyes, reglamentos 
y orientaciones en la materia, los cuales deberían 
actualizarse periódicamente. Es necesario contar con 
la participación significativa de las partes interesadas 
para lograr una planificación urbana que tenga en 
cuenta los riesgos, sobre todo en aquellos casos 
en que los procesos de desarrollo urbano pueden 
multiplicar la vulnerabilidad de las poblaciones (como 
sucede en los procesos que no consiguen dar acceso 
a la infraestructura y los servicios vitales). En las 
regiones urbanas de África, Asia y América Latina, 
que están experimentando una rápida expansión, 
el número absoluto de personas que residen en 
asentamientos informales va en aumento a causa 
de la llegada de cada vez más personas por el 
empobrecimiento de las economías rurales de las 
que proceden, la reubicación industrial, los conflictos 
y las crisis. De ahí que resulte necesario comprender 
los riesgos emergentes. Esto supone implicar a las 
partes interesadas más vulnerables en los procesos 
de planificación como, por ejemplo, en la renovación 
participativa de los barrios marginales, y desarrollar 
en la planificación y las estrategias locales de RRD 
enfoques que se basen en contextos específicos 
y puedan aplicarse en los barrios, las ciudades y  los 
territorios. También se entiende cada vez mejor 
que integrar las infraestructuras ecológicas en la 
planificación urbana y resiliente del uso de la tierra 
comporta múltiples beneficios en lo que respecta a 
la reducción del riesgo, el suministro de agua más 
limpia, la disminución de las temperaturas máximas 
en verano, y la mejora de la salud y el bienestar.

Los marcos para una gobernanza firme del riesgo 
en las zonas urbanas y que se basen y se apoyen 
en información sobre los riesgos fácil de consultar 
y aplicar (respaldada por las capacidades emergentes 
de los sistemas y la modelización del riesgo 
sistémico) serán cruciales para diseñar, desarrollar e 
implementar estrategias y planes locales de RRD con 
efectividad y con atención a las particularidades del 
contexto específico. Estos enfoques para fomentar la 
resiliencia en las zonas urbanas pueden transformar 
y empoderar a las comunidades y asegurar un 
desarrollo urbano que sea inclusivo y sostenible.  
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15.1 
Planteamiento del problema 
El Marco de Sendai articula un cambio manifiesto desde la gestión de los desastres a la gestión del riesgo. 
Esto proporciona un fuerte impulso a la comunidad “tradicional” dedicada a la RRD, ya que busca rectificar la 
práctica que, durante muchos años, ha visto cómo las acciones que responden a las manifestaciones de los 
desastres han eclipsado a las acciones ex ante que conforman los complejos factores causales del riesgo 
(factores que dan lugar a los desastres). Podría decirse que traducir este cambio en una toma de decisiones, 
una inversión y unas prácticas fundamentadas y basadas en los sistemas en todos los contextos y escalas 
temporales, así como reflejar estos aspectos en las estrategias nacionales, constituye la principal 
preocupación de esta comunidad. 

El mayor conocimiento de los complejos entornos de riesgo en que tienen lugar los desastres ha suscitado 
dudas entre los responsables de formular políticas de RRD y los profesionales que suelen trabajar en 
contextos complejos, ya sea en relación con crisis sanitarias425, desastres ligados a amenazas naturales 
en situaciones de estrés ambiental o económico, o durante conflictos armados426, por ejemplo, o en una 
combinación de varias de estas realidades. Por lo tanto, los contextos en que se llevan a cabo labores de 
respuesta humanitaria427 y RRD428 son más complicados y exigentes de lo que suelen reconocer o mostrar 
los documentos políticos y programáticos. Esto nos lleva a cuestionarnos cómo se pueden diseñar con 
eficacia estrategias de RRD que reflejen y aborden, apropiadamente, la complejidad del contexto en que se 
manifiesta el riesgo de desastres y la diversidad de los propios desastres. 

Capítulo 15: 
Estrategias de 
reducción del riesgo 
de desastres en 
contextos de riesgo 
frágiles y complejos

425  (Lo et al., 2017)
426  (Peters y Peters, 2018)

427  (Hilhorst et al., 2019)
428  (Harris, Keen y Mitchell, 2013); (Peters, 2018)
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Las atribuciones ampliadas del Marco de Sendai 
permiten a la comunidad de la RRD pensar más 
allá de las amenazas naturales y ocuparse de los 
complejos riesgos sistémicos. El Marco de Sendai 
debe llevarse a la práctica combinado con los 
demás marcos para después de 2015, los cuales 
incluyen mecanismos, profesionales y herramientas 
más preparados para lidiar con otros peligros, 
amenazas y perturbaciones. Además de quienes 
se encargan del desarrollo sostenible, el cambio 
climático, la correcta urbanización y el desarrollo de 
la financiación, la Declaración de Nueva York para 

Los siguientes ejemplos correspondientes a 
Bangladesh, el Iraq, Somalia y Sudán del Sur, muy 
diversos entre sí, reflejan cómo se manifiestan 
y gestionan los r iesgos de desastres en el 
contexto de las amenazas y los peligros nuevos 
y emergentes que conforman los entornos de 
riesgo complejos. Aunque ningún contexto es 
simple, los ejemplos se enmarcan en situaciones 
particularmente complejas y explican cómo 
se ha adaptado la RRD para acometer más a 
fondo las dificultades ambientales, climáticas, 
económicas, sociales y políticas (incluidos los 

los Refugiados y los Migrantes plantea una cuestión 
que también está estrechamente vinculada al riesgo 
de desastres en los contextos frágiles. Todos ellos 
funcionan junto con marcos nacionales que se 
centran en amenazas específicas. Los llamamientos 
para hacer más hincapié en la coherencia durante 
la implementación de los marcos globales ocupan 
un lugar destacado en las discusiones sobre la 
resiliencia429. Además, han surgido evaluaciones 
notables cuyo objetivo es comprender mejor la 
complejidad de los riesgos como, por ejemplo, 
el análisis de sistemas resilientes de la OCDE430.

conflictos), la fragilidad ambiental y el cambio 
climático, la agitación política, el desplazamiento 
humano, las perturbaciones económicas y las 
crisis sanitarias. Los ejemplos no son exhaustivos 
ni plasman interpretaciones tradicionales de las 
estrategias de RRD, sino que hablan sobre aspectos 
de las políticas, las estrategias, los marcos y las 
intervenciones en materia de RRD extraídos de las 
experiencias directas, vividas por la comunidad 
dedicada a este ámbito. Aclaran cómo se ha 
construido —y reducido— el riesgo de desastres.

429 (Peters et al., 2016)
430 (OCDE, 2014a)
431 (Wilkinson et al., 2017)

432 (Adaptado de datos proporcionados por el PNUD)
433 (Estudio de caso adaptado a partir de los datos 
proporcionados por el GFDRR, el IDMC y el ACNUR)

15.2 
Ejemplos empíricos de reducción del riesgo 
de desastres en contextos frágiles 
Todos los contextos presentan múltiples riesgos que interactúan en un mismo sistema o riesgos complejos, 
y la manifestación de esta complejidad es única en cada uno de ellos. Distintas combinaciones de riesgos 
pueden destacar más o menos en diferentes momentos en un contexto determinado. Por ejemplo, los 
sistemas de agua, saneamiento e higiene pueden mostrar vulnerabilidades concretas cuando los sistemas 
sanitarios de un país inestable desde el punto de vista político flaquean durante una temporada de lluvias. 
Incluso en un mismo contexto, la RRD puede responder de múltiples maneras a la compleja interrelación 
entre distintos riesgos, lo que pone de manifiesto la necesidad de que la gestión se adapte a diversas 
situaciones. Aunque atender, y desde luego entender, los sistemas complejos resulta complicado, introducir 
una comprensión matizada de los riesgos sistémicos en las estrategias locales y nacionales de RRD 
aumenta las oportunidades para alcanzar los objetivos definidos en el Marco de Sendai. 

408 Capítulo 15



En todos estos casos, el conflicto aparece como un 
problema común y transversal. Se ha demostrado 
que el aumento de los conflictos violentos ralentiza, 
socava o congela las estrategias de RRD y su 
implementación. En numerosos países —como Fiji 
y Nepal, por ejemplo—, la escasez de orientaciones 
políticas prácticas sobre cómo controlar contextos de 
conflicto cambiantes paraliza la aprobación legislativa 
de leyes de RRD431. En otros contextos, el aumento 
de la inseguridad puede conducir a la suspensión 
temporal de los programas de RRD, como ha sucedido 
en la República Centroafricana. El conflicto violento y 
la crisis política que comenzaron en 2013 han tenido 
consecuencias humanitarias que han producido 
un desplazamiento humano a gran escala, la 
degradación del sistema educativo, efectos negativos 
en el saneamiento y el acceso a agua, e inseguridad 
alimentaria.

En la República Centroafricana, la situación de 
seguridad ha obligado a suspender temporalmente 
la implementación de proyectos y programas de 

desarrollo. Los asociados para el desarrollo han 
centrado su atención y financiación en la situación 
de emergencia que les ocupa. Estos factores han 
retrasado la creación de estrategias y políticas de 
RRD. Sin embargo, a pesar de estas dificultades, 
el Gobierno de la República Centroafricana ha 
constituido un comité de reflexión centrado en 
la RRD, cuya misión primordial es coordinar las 
actividades y diseñar un plan para elaborar una 
estrategia nacional. El primer borrador de la 
Estrategia Nacional de Reducción del Riesgo de 
Desastres ha tenido en cuenta la actual crisis 
política. Además, el conflicto armado es uno de 
los tipos de riesgos y desastres que figuran en 
la estrategia. Finalizar, validar e implementar la 
estrategia nacional depende de la financiación, 
sumamente necesaria432. La experiencia de la 
República Centroafricana evidencia que es factible 
realizar avances en la política y la práctica de 
RRD aunque el entorno operativo resulte difícil, 
como demuestran los casos que se presentan 
a continuación. 

Somalia es un país muy propenso a los 
desastres. Se trata de un territorio proclive 
a la sequía, las inundaciones fluviales y 
repentinas y, debido a la larga costa que posee, 
a las tormentas y los ciclones procedentes 
del golfo de Adén y el océano Índico. Durante 
decenios ha sufrido además los efectos de 
los conflictos, la inestabilidad política y la 
inseguridad433, entre los que se incluyen los 
ataques de grupos armados, como Al-Shabaab, 
y la violencia entre clanes que puede desatarse 
a raíz de disputas por los escasos recursos 
naturales, como las fuentes de agua y las 
zonas de apacentamiento. Somalia ha sido 
objeto de combinaciones de desastres y 
conflictos únicas y altamente perjudiciales que 

han cambiado año tras año. Estas situaciones 
dinámicas, fruto de riesgos complejos, han 
causado un desplazamiento humano a gran 
escala que ha incrementado la complejidad 
de los riesgos y la vulnerabilidad del país a los 
desastres. 

En julio de 2018, se estimaba que había en 
torno a 2,6 millones de desplazados internos 
en Somalia, en un contexto marcado por 
conflictos polifacéticos y una competición cada 
vez más encarnizada por los recursos como 
consecuencia de los desastres relacionados 
con el clima. Según la Red de Vigilancia y 
Protección de los Repatriados del ACNUR, 
entre enero y julio de 2018 se registraron 

Estudio de caso: Somalia 

15.2.1 
Desplazamientos humanos en el contexto de desastres y conflictos recurrentes 

En Somalia, el desplazamiento forzoso de la población, que en su mayoría se produce dentro del propio país 
y no más allá de sus fronteras, puede ser una de las causas y de las consecuencias de los desastres y los 
conflictos. La incidencia periódica de desastres relacionados con la sequía y las inundaciones y el estallido 
constante de conflictos obligan a las personas a huir de sus hogares, a veces en más de una ocasión, 
y hacen que Somalia alcance cada año niveles de desplazamientos muy elevados. 
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alrededor de 642.000 nuevos desplazamientos 
internos. Las inundaciones fueron el motivo 
principal del desplazamiento en el 43 % de 
los casos, seguidas por la sequía (29 %) y los 
conflictos (26 %). No obstante, conviene aclarar 
que, aunque normalmente existe un motivo 
principal, es frecuente que los desplazamientos 
se produzcan a causa de una combinación 
de factores causales del riesgo, incluidas las 
presiones económicas. En última instancia, 
estas presiones cada vez mayores empujan 
a las personas a abandonar sus hogares. 
Las personas desplazadas que viven en 
campamentos o asentamientos informales, 
dotados de pocos recursos, t ienen más 
probabilidades de que los desastres vuelvan a 
obligarlas a desplazarse.

En los últimos decenios, Somalia ha sufrido 
varios episodios de sequía grave. En 2011, la 
peor sequía registrada en 60 años se cobró 
260.000  vidas y afectó a 13  millones de 
personas en el Cuerno de África. La sequía, 
combinada con la situación política, causó 
una hambruna de gran magnitud e instigó 
desplazamientos a gran escala, la interrupción 
de servicios básicos y el empobrecimiento de 
la población. A principios de 2017, la situación 
en Somalia se describió como una sequía 
intensa con un alto riesgo de hambruna; la 
mitad de la población padeció una inseguridad 
alimentaria grave. En 2017 se registraron casi 
1,3 millones de desplazamientos nuevos como 
consecuencia del conflicto y los desastres; el 
84 % de los desplazados internos indicó que se 
había desplazado por motivos relacionados con 
la sequía. La hambruna pudo evitarse gracias al 
aumento masivo de la ayuda humanitaria, pero 
sigue acechando en el horizonte. 

Los esfuerzos humanitarios no han sido 
sencillos ni directos. Una gran parte de las zonas 
rurales afectadas por la sequía en el sur y el 
centro de Somalia estaban bajo el control de 
Al-Shabaab, por lo que el Gobierno y la mayoría 
de las organizaciones humanitarias y los agentes 
internacionales no podían acceder a ellas. En 
tales circunstancias, los agentes humanitarios se 
sirvieron de métodos de evaluación remota que 
combinaban las tecnologías de teleobservación 
y el análisis de las redes sociales para evaluar 
los impactos de la sequía y garantizar, a la vez, 
la seguridad personal de los trabajadores. Estos 
métodos se compaginaron con la información 
proporcionada por redes de asociados y la 
obtenida con encuestas de hogares limitadas, 

llevadas a cabo sobre el terreno en Somalia, 
con el objetivo de determinar el alcance de 
los impactos de la sequía y las necesidades 
humanitarias.

Además de la sequía, las inundaciones también 
afectan enormemente a Somalia. Unidas a los 
conflictos y la inseguridad, han ocasionado el 
desplazamiento constante de la población, tanto 
interno como transfronterizo. A comienzos de 
2018, las inundaciones repentinas generalizadas 
que anegaron el Cuerno de África destruyeron 
grandes superficies de tierras de labranza, 
dañaron centros sanitarios, interrumpieron la 
enseñanza en las escuelas y destruyeron más de 
15.643 hogares somalíes. Algunas de las zonas 
que sufrieron los impactos de las inundaciones 
fueron asentamientos superpoblados de 
desplazados internos. Muchos de los miles 
de personas desplazadas en la cuenca del río 
Shabelle, en el sur de Somalia, ya se habían visto 
obligadas a desplazarse a causa de la sequía y 
vivían en refugios improvisados incapaces de 
soportar las fuertes lluvias. Como consecuencia 
de la inundación de estos asentamientos, estas 
personas tuvieron que volver a desplazarse 
en la zona fluvial. El aumento de los casos de 
diarrea líquida aguda y cólera, la contaminación 
del agua potable y la subida de los precios 
de los alimentos fueron otros de los efectos 
perjudiciales que las crecidas repentinas tuvieron 
para la población somalí. El ciclón tropical 
Sagar, que golpeó el norte del país en mayo 
de 2018, intensificó aún más las necesidades 
humanitarias de la población afectada, que ya 
eran apremiantes. 

En Somalia, los repetidos desplazamientos 
causados por los desastres y los conflictos 
han incrementado la urbanización, ya que 
una gran cantidad de personas se reubican 
en centros urbanos a fin de acceder a ayuda 
humanitaria y otros tipos de asistencia. Los 
cambios demográficos contribuyen a que 
aparezcan nuevas capas de riesgo al someter 
a sectores clave como la tierra, la vivienda, la 
salud, la educación, el abastecimiento de agua, 
el saneamiento y los medios de subsistencia, 
ya precarios de por sí, a presiones adicionales. 
Asimismo, en Mogadiscio, las personas 
desplazadas que llegan a la ciudad suelen 
residir en asentamientos informales donde 
son susceptibles de ser desahuciadas a la 
fuerza, por lo que corren el riesgo de volver 
a tener que desplazarse. Por lo general lo 
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434 (Adaptado de datos proporcionados por el GFDRR)
435 (UNDRR y Centro de Vigilancia de los Desplazamientos 
Internos, 2017)

436  (FEWS NET, 2018)

hacen a peores ubicaciones, lo que genera 
una retroal imentación posit iva entre el 
desplazamiento y el sufrimiento. En respuesta, 
los marcos de evaluación y recuperación en 
casos de sequía incluyen cada vez más al 
sector urbano como una esfera prioritaria; 
según algunas evaluaciones, el sector urbano 
fue el segundo que concentró más necesidades 
de recuperación, después del agrícola434.

En varias ocasiones, se ha intentado elaborar 
modelos del riesgo de desplazamiento por 
desastres en el Cuerno de África, los cuales 
muestran que las situaciones de vulnerabilidad 
de origen social, junto con la concentración de 
la población en zonas expuestas a amenazas, 
tienen una enorme influencia en el riesgo 
de desplazamiento. En los entornos frágiles 
y afectados por conflictos, se ha prestado 
especial atención a crear intervenciones que 
compatibilicen la prestación de una ayuda y una 
protección urgentes y vitales a corto plazo a los 
más vulnerables con soluciones sostenibles 
a más largo plazo, de modo que Somalia 
pueda incrementar su resiliencia y atacar las 
causas fundamentales de las vulnerabilidades 
subyacentes. Una evaluación integral de las 
necesidades derivadas de los impactos de la 
sequía permitió conocer mejor las dinámicas 
y los factores causales de emergencias 
recurrentes, y un Marco de Recuperación y 
Resiliencia propone soluciones duraderas a 
largo plazo para fomentar la resiliencia de la 
población afectada por la sequía435.

Recientemente, Somalia ha dado algunos 
pasos para oficializar las medidas de RRD, y 
en la actualidad está trabajando en un PNAD. 
También forma parte de la Iniciativa de la IGAD 
para la Sostenibilidad y la Resiliencia frente a los 

Desastres Provocados por la Sequía (IDDRSI) 
para el período 2013-2027, y cuenta con su 
propio plan nacional dentro de este proceso. 
La IDDRSI explora los nexos existentes entre 
los desastres y el conflicto, en el contexto de la 
sequía y de las repercusiones que tiene para los 
medios de subsistencia tradicionales. También 
se refiere al desplazamiento forzado, tanto 
transfronterizo como en el territorio de los países, 
como una causa y una consecuencia de esto. 

Además, Somalia aprovecha redes preexistentes 
y conocimientos especializados ya demostrados 
en el país para formular sus estrategias de 
RRD. Desde hace muchos años, expertos 
técnicos (p. ej., agrónomos, meteorólogos, 
veterinarios e ingenieros hídricos) financiados 
por organizaciones internacionales han trabajado 
en cuestiones relacionadas con la sequía y sus 
efectos en el pastoreo y la agricultura. Durante 
decenios, han empleado los conocimientos 
de las comunidades y los gobiernos locales 
con los que han colaborado, en ocasiones de 
manera oficiosa436. También existen múltiples 
ejemplos de cooperación entre organizaciones 
humanitarias y para el desarrollo con el fin de 
distribuir alimentos, artículos no alimentarios y 
dinero en efectivo; tratar la malnutrición de los 
niños y las mujeres embarazadas o lactantes; 
aumentar la disponibilidad de agua de más 
calidad reparando y rehabilitando las fuentes 
de agua; promover buenas prácticas de higiene; 
proporcionar materiales para el tratamiento 
del agua, y distribuir insumos para los medios 
de subsistencia asociados a la agricultura, la 
ganadería y la pesca fluvial. Además, se está 
facilitando apoyo a las comunidades vulnerables 
con vistas a que desarrollen planes comunitarios 
de preparación y respuesta en casos de sequía.

A pesar de la compleja situación que plantean 
l o s  r i e s g o s  d e  a m e n a z a s  n a t u ra l e s  y  l o s 
desplazamientos relacionados con conflictos, 
Somalia sigue trabajando en pos de medidas de 
planificación para reducir el riesgo y adaptarse al 
cambio climático, consideradas como herramientas 

esenciales para fomentar y mantener el desarrollo 
socioeconómico. De este modo, también aprovecha 
las redes de asociados a largo plazo en los ámbitos 
humanitario y de desarrollo del país para fomentar 
la capacidad y, cuando es necesario, proporcionar 
apoyo técnico y ayuda humanitaria.
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Desde agosto de 2017, la violencia contra las 
comunidades rohinyá en el estado de Rakhine 
(Myanmar) ha ocasionado que 727.000 personas437 
—en su mayoría mujeres y niños— huyan de sus 
hogares y crucen la frontera con el distrito de 
Bazar de Cox (Bangladesh)438. Con este éxodo, el 
número total de personas rohinyá desplazadas 

asciende a alrededor de 919.000, una cifra que 
supera con creces el número de habitantes de las 
comunidades de acogida. La población rohinyá 
desplazada representa en torno a un tercio de la 
población total de Bazar de Cox, una zona que 
ya estaba densamente poblada y se enfrentaba 
a graves problemas de desarrollo439.

Campamentos rohinyá en Bazar de Cox (Bangladesh) 
(Fuente: Tauheed/Flickr, 2018)

La población rohinyá desplazada que vive 
en el Bazar de Cox (Bangladesh) reside 
en asentamientos improvisados en zonas 
extremadamente congestionadas, como 
el “megacampamento” de Kutupalong, que 
pronto se convirtió en el campamento de 
refugiados más grande del  mundo. Los 
campamentos tienen un acceso mínimo 
a infraestructura y servicios básicos y son 
propensos a las amenazas naturales, en 
especial a los ciclones, las inundaciones y los 
deslizamientos de tierra. El establecimiento 
d e  l o s  c a m p a m e n to s  h a  t e n i d o  c o m o 
consecuencia una rápida deforestación que ha 
incrementado, todavía más, la vulnerabilidad de 
los rohinyá desplazados a las repercusiones de 
las lluvias del monzón. Las viviendas con más 
riesgo de sufrir los efectos de deslizamientos de 

tierras e inundaciones están siendo reubicadas, 
pero no se dispone de suficiente terreno 
adecuado para albergar siquiera al grupo de 
población de mayor riesgo.

Una evaluación de las necesidades a mediano 
plazo y  una eva luac ión de  los  r iesgos 
determinaron qué inversiones son prioritarias 
para mejorar la GRD y la prestación de servicios 
públicos a la población rohinyá desplazada y las 
comunidades de acogida. Estas inversiones se 
destinan a la salud, la educación y la respuesta 
de emergencia. El Proyecto de Apoyo al 
Sector Sanitario ayudó a desarrollar más las 
capacidades del Ministerio de Salud y Bienestar 
Familiar para el control de enfermedades y la 
respuesta en caso de brotes. Para fortalecer la 
respuesta ante esos brotes de enfermedades 

Estudio de caso: Bazar de Cox (Bangladesh)
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437  (ISCG, 2018)
438  (Organización Internacional para las Migraciones, 2018)
439  (Adaptado de datos proporcionados por el GFDRR) 

440  (Adaptado de datos proporcionados por el GFDRR)
441  (Wake y Bryant, 2018)

se pusieron en marcha actividades como las 
campañas de vacunación y los servicios de 
tratamiento de enfermedades concretas, así 
como los mecanismos para responder a las 
consecuencias de posibles desastres (como 
la propagación del cólera, la diarrea y otras 
enfermedades transmitidas por el agua y por un 
vector) y al mayor riesgo de sufrir ahogamientos 
y lesiones asociado a las tormentas y las 
inundaciones. 

Las iniciativas del Proyecto para Llegar a los 
Niños No Escolarizados, actualmente en curso, 
están diseñadas con el objetivo específico de 
ofrecer oportunidades de aprendizaje seguras 
e igualitarias a los 300.000 niños y jóvenes 
afectados por la crisis en la región, incluidos 
los refugiados y las comunidades de acogida. 
Entre sus intervenciones constan la renovación 
de escuelas primarias, la adquisición de 
materiales educativos, la sensibilización 
acerca de la violencia por razón de género 
y actividades para promover el bienestar 
psicosocial con el fin de superar la conmoción 
causada por la violencia y el reasentamiento 
forzado. En vista del elevado r iesgo de 
desastres, las labores de renovación incluirán 
medidas físicas para proporcionar entornos de 
aprendizaje seguros a los niños. 

El Proyecto de Respuesta de Emergencia 
a la Crisis Multisectorial de los Rohinyá 
busca fortalecer la capacidad del Gobierno 
de Bangladesh para responder a esta crisis 
mejorando el acceso a servicios básicos y 
fomentando la resiliencia social y ante desastres 
de la población rohinyá desplazada. Con sus 
intervenciones, el proyecto pretende mejorar 
el acceso al suministro de agua limpia y al 
saneamiento; mejorar el acceso a alojamientos 
polivalentes en casos de desastre, las rutas de 
evacuación y la capacidad de respuesta ante 
desastres; mejorar las infraestructuras de los 

servicios públicos; reforzar los servicios de apoyo en 
casos de violencia por razón de género; implementar 
servicios comunitarios y un programa de trabajo 
que implique a la población rohinyá desplazada en 
la realización de pequeñas tareas y la prestación 
de servicios en los campamentos, y llevar a cabo 
actividades para el fortalecimiento institucional de 
las instituciones gubernamentales responsables 
de gestionar las crisis.

En paralelo, se está facilitando asistencia a 
las comunidades de acogida del distrito de 
Bazar del Cox. Los proyectos en curso tienen 
el fin de proporcionar alojamientos polivalentes 
en situaciones de desastre que respalden la 
preparación en caso de que se produzcan; 
mejorar la gobernanza municipal y los servicios 
urbanos básicos de los órganos urbanos 
locales participantes; apoyar los sistemas de 
transferencia fiscal; mejorar la administración 
colaborativa de los bosques, y redoblar los 
beneficios que perciben las comunidades que 
dependen de ellos440.

Aunque dan un valioso apoyo a las comunidades 
afectadas, las iniciativas basadas en proyectos 
emprendidas en Bazar de Cox podrían tener 
una capacidad limitada para garantizar la 
reducción —a más largo plazo— del riesgo de 
las comunidades afectadas, la comunidad 
de acogida de Bazar de Cox y los rohinyá 
recientemente llegados. Desde el punto de 
vista de los Estados de acogida (Bangladesh 
y Myanmar), la sensibilidad política asociada a 
cuestiones como el reasentamiento permanente, 
la ciudadanía y los derechos implica que los 
organismos internacionales tienen grandes 
dificultades para respaldar las respuestas en 
materia de RRD. Es aún más difícil llevar a cabo 
respuestas de apoyo que preserven la dignidad 
de las poblaciones afectadas, al mismo tiempo 
que capitalizan los recursos y las capacidades de 
los propios refugiados441. 

El estudio del caso de Bazar de Cox, en Bangladesh, 
demuestra que no existe una solución sencilla 
para los amplios riesgos a los que se enfrentan los 
residentes de esta localidad. Para reducir el riesgo 
a largo plazo, será necesario que los gobiernos 
sigan colaborando y aportando su capacidad. Si se 

respalda a la comunidad de acogida y a los recién 
llegados y se atienden las necesidades de toda la 
comunidad mediante iniciativas de educación y 
bienestar social, se podrá redoblar la utilidad de 
estas actividades. 
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La situación en Sudán del Sur muestra cómo afectan a la población los riesgos compuestos de las 
amenazas naturales y del conflicto armado. No obstante, la respuesta del Gobierno consiste en seguir 
fomentando la resiliencia a largo plazo, empezando por las amenazas de desastre y los efectos del cambio 
climático más urgentes, sin dejar de satisfacer las necesidades humanitarias inmediatas.

15.2.2 
Reducir el riesgo de desastres en medio de un clima árido y cambiante y con las consecuencias del 
conflicto

Sudán del Sur está expuesto a amenazas naturales, como la sequía, que a menudo se convierten en 
desastres442. El cambio de las características meteorológicas y las perturbaciones climáticas tienen impactos 
especialmente notables en contextos como el de Sudán del Sur, donde los medios de subsistencia dependen 
en gran parte de la ganadería, la agricultura, la pesca y el comercio443. Además, se trata de un país fuertemente 
afectado por la guerra y la violencia. Se independizó del Sudán en 2011, tras una guerra civil de 22 años. 

Apenas dos años después de  haberse 
alcanzado la paz y finalizado el conflicto, la 
transición de Sudán del Sur está atrapada 
desde 2013 en la inestabilidad política, las 
luchas de poder y una nueva guerra civil. La 
combinación de las amenazas naturales y la 
guerra civil ha tenido consecuencias funestas 
para la población sursudanesa. Después de 
años de sequía y guerra, en abril de 2017 las 
Naciones Unidas declararon que Sudán del Sur 
padecía una hambruna que afectaba al menos 
a 100.000 personas444. 

A pesar del carácter prolongado del conflicto 
en Sudán del Sur, agentes estatales y no 
estatales reconocen la necesidad de fomentar 
una resiliencia a más largo plazo, aunque 
en equilibrio con la necesidad de satisfacer 
exigencias humanitarias más inmediatas. 
En 2017 Sudán del Sur puso en marcha su 
Programa Nacional de Adaptación, que resume 
sus necesidades de adaptación al clima 
más acuciantes. Con él en vigor, los agentes 
estatales y no estatales están empezando 
ahora a discutir una hoja de ruta con la que 
desarrollar PNAD que permitan a Sudán del 
Sur atender las prioridades de adaptación 
al cambio climático a más largo plazo. La 
política nacional de GRD, ya en sus últimas 
etapas, reconoce la necesidad de reducir los 
riesgos de desastres y de adaptarse a un 

clima cambiante. En paralelo a estos procesos 
políticos, la sociedad está trabajando con 
las comunidades locales, a fin de integrar 
enfoques de adaptación al cambio climático, 
RRD y gestión de los ecosistemas445. 

Entre otras cosas, están instaurando prácticas 
para la gestión comunitaria de los humedales, 
con miras a preservar los servicios de los 
ecosistemas, necesarios para mitigar los 
impactos de las inundaciones y la sequía. 
También se aplica una herramienta que 
evalúa la vulnerabilidad y la capacidad, la cual 
normalmente se usa en entornos libres de 
conflictos para determinar qué estrategias 
son adecuadas para comprender los riesgos 
predominantes y aprovecharlas para diseñar 
medidas de reducción del riesgo adecuadas446. 
Además, a mediados de 2018 se publicó un 
informe sobre el estado del medio ambiente 
que guiará a los diversos departamentos 
gubernamentales y a los agentes no estatales 
en la gestión sostenible de los recursos 
naturales para la RRD447. Pese a los esfuerzos 
realizados, es necesario seguir trabajando para 
entender mejor cómo se puede contribuir a 
la coherencia y la complementariedad de las 
políticas y los programas de resiliencia al clima 
y a los desastres, incluso de maneras que 
tengan en cuenta los conflictos.

442 (Adaptado de datos proporcionados por la Federación 
Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja)
443 (Overseas Development Institute y Humanitarian Practice 
Network, 2013)
444 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja 
y de la Media Luna Roja, 2018a)

445 (Wetlands International, 2019)
446 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja 
y de la Media Luna Roja, 2018b)
447 (PNUMA, 2018)
448 (Adaptado de datos proporcionados por el PNUD)
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Factores ambientales, políticos y de desarrollo han 
desencadenado en el Iraq una sequía extrema que 
ha tenido consecuencias en cascada448. El cambio 
climático ha intensificado la sequía y ha acabado 
con los recursos hídricos de la región. Además, al 
incrementarse el uso de agua río arriba, incluida la 
construcción de nuevas presas a lo largo de los ríos 

Éufrates y Tigris más allá de las fronteras iraquíes, 
ha agravado la situación. En los últimos decenios, 
el flujo de agua fluvial en el Iraq ha disminuido 
cerca de un 50 %, y se espera que caiga otro 50 % a 
medida que aumente el uso del agua río arriba y se 
agrave la sequía causada por el cambio climático.

Estudio de caso: Hawr al-Huweizah (Iraq)

El problema de la sequía en Hawr al-Huweizah 
(Iraq) apareció recientemente, cuando la 
República Islámica del Irán dejó de suministrar 
agua y disminuyó el caudal de los ríos Mashrah 
y Kahla, ambos alimentados por el río Tigris, 
que está sometido a estrés hídrico a causa del 
descenso de los caudales de entrada y de la 
mayor extracción de agua. Las marismas de 
Ahwar, al sur de Iraq, que fueron declaradas 
sitios del Patrimonio Mundial de la UNESCO 

en 2016 debido a su historia cultural y sus 
características naturales únicas, son uno de los 
ecosistemas afectados. 

La sequía y la intensa escasez de agua en 
el país han propiciado el incremento de la 
desertificación, la disminución de las zonas 
verdes y los terrenos agrícolas, y el aumento 
de la mortalidad del ganado. Se espera que 
la producción agrícola descienda de manera 

Mezquitas, casas y calles destruidas durante la guerra en Mosul (Iraq) 
(Fuente: RM/Shutterstock, 2019)
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considerable a medida que se degraden los 
pastos y los campos. Las repercusiones 
que se espera que la sequía tenga en los 
medios de subsistencia podrían empujar a la 
población rural iraquí a migrar a ciudades y 
comunidades urbanas en busca de medios 
de subsistencia alternativos con los que 
generar ingresos para sus hogares. A estos 
problemas se sumará la interrupción de los 
sistemas de suministro eléctrico, que afectará 
directamente a la disponibilidad de electricidad 
para uso doméstico e industrial, así como 
para actividades infraestructurales como el 
saneamiento. Si los sistemas de saneamiento 
no funcionan de forma correcta, se eleva el 
riesgo de que los ríos Éufrates y Tigris se 
contaminen (con múltiples tipos de residuos) 
y de que disminuya la calidad del agua de 
los recursos hídricos, ya de por sí escasos. 
Asimismo, científicos y ecologistas han 
advertido del posible derrumbamiento de la 
presa de Mosul, la presa de mayor tamaño de 
todo el Iraq, y las evaluaciones efectuadas han 
indicado que la arrolladora inundación que se 
produciría se cobraría una enorme cantidad de 
víctimas mortales. 

La situación de seguridad del Iraq también 
influye en la complejidad de los factores de 
riesgo que encara el país, donde los ataques 
armados han destruido ciudades y causado el 
fallecimiento y el desplazamiento de civiles de 
las regiones septentrionales hacia el centro y el 
sur del Iraq. Estos ataques han afectado a la 
vida económica y social de la población, entre 
otras cosas por la destrucción de edificios 
civiles y gubernamentales y la interrupción 
de los servicios públicos, en especial los 
relacionados con la salud y la educación. 
La contaminación química causada por el 
conflicto obstaculiza la reconstrucción: de 
hecho, el país necesita transportar y examinar 
alrededor de 7 millones de metros cúbicos de 
residuos para comprobar que no contengan 
radiación ni agentes químicos tóxicos449. 

El Iraq ha adoptado varias medidas orientadas 
específicamente a remediar la sequía y 
la desertificación. Entre ellas se incluyen 
actividades de adaptación al cambio climático, 
como la implementación de un sistema de 
gestión integrada de los recursos hídricos y el 
uso de métodos de irrigación modernos, como 
el riego por aspersión y por goteo. El país ha 
emprendido medidas para hacer cumplir la 

legislación ambiental relacionada con el uso 
y el consumo de agua y ha intensificado el 
monitoreo de sus recursos hídricos, aéreos y 
terrestres a través de estaciones de monitoreo 
y control, incluidas estaciones de monitoreo 
sísmico y meteorológico y estaciones para 
medir la radiación.

El Iraq también ha avanzado con respecto a las 
acciones ligadas a la RRD en un sentido más 
amplio. La RRD se ha integrado en los planes 
nacionales de desarrollo, y se están aprobando 
acciones nacionales apropiadas para mitigar 
los desastres con el fin de que se implementen. 
La Estrategia Nacional para la Gestión de 
Desastres contiene prioridades basadas en 
las del Marco de Sendai, pero también utiliza 
medidas específicas para atender a las 
prioridades de acción del Iraq, esto es, el medio 
ambiente, el clima y la situación económica, 
social, cultural y política450. 

La Estrategia Nacional para la Reducción del 
Riesgo iraquí describe el contexto de seguridad 
y plantea acciones para reducir los riesgos 
que pueden afectar a la seguridad. Como 
hace frente al riesgo sistémico, la estrategia 
nacional también incluye una variedad de 
programas y planes cuyo fin es combatir la 
pobreza e incrementar la resiliencia social para 
reducir el riesgo de desastres y los efectos en 
cascada. Las comunidades situadas cerca de 
ríos, muy próximas a presas propensas a  las 
inundaciones, en zonas bajas tendentes a 
inundarse durante lluvias intensas, a lo largo de 
zonas sísmicas activas y en zonas afectadas 
por los conflictos, entre otros lugares, tienen un 
riesgo especial y constante de sufrir desastres. 
Entre las actividades de RRD llevadas a 
cabo se incluyen labores de concienciación; 
la mejora y el desarrollo de leyes y normativas; 
la constitución de comités nacionales y foros 
especiales para la RRD, y la cooperación 
regional e internacional en apoyo de planes y 
programas nacionales y locales.
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449  (Adaptado de la aportación hecha por el Gobierno del Iraq 
a través de la Oficina Regional para los Estados Árabes de la 
UNDRR)

450  (Adaptado de la aportación hecha por el Gobierno del Iraq 
a través de la Oficina Regional para los Estados Árabes de la 
UNDRR)

Entre ellos figuran la importancia de hacer frente 
a un amplio abanico de vulnerabilidades cuando 
se combinan varios riesgos; tener en cuenta a las 
personas y los grupos especialmente vulnerables 
e implicarlos en el proceso de reducción del riesgo; 
conseguir la colaboración en todos los sectores 
y a múltiples niveles, y adaptarse a un contexto 
dinámico que cambia con rapidez. 

15.3.1 
Hacer frente a un amplio abanico de 
vulnerabilidades cuando se combinan varios 
riesgos

Las políticas, las estrategias y los proyectos de RRD 
desplegados en sistemas de riesgo complejos deben 
hacer frente a un abanico de vulnerabilidades más 
amplio de lo que se suele valorar al definir el alcance 
de la RRD, ya que estas vulnerabilidades interaccionan 
para dar lugar a riesgos de desastres. Por ejemplo, 
varios de los casos incluidos han mostrado cómo 
los desastres, los conflictos y los desplazamientos 
humanos interactúan entre sí para crear sistemas 
de riesgos complejos y en cascada (algo de lo que 
también se habla en el capítulo 2). En Somalia, las 
amenazas y los fenómenos repentinos y de evolución 
lenta, agravados por el largo conflicto que afecta al 
país, han generado el desplazamiento constante de su 
población tanto a nivel interno como transfronterizo. 
El modelo del riesgo de desplazamiento por desastres 
creado por el IDMC para el Cuerno de África afirmó 
que las situaciones de vulnerabilidad de origen social, 
junto con la concentración de la población en zonas 
expuestas a amenazas, tienen una enorme influencia 
en el riesgo de desplazamiento. En los casos de 
la República Centroafricana, el Iraq y la población 
rohinyá, las crisis continuas y los desastres reiterados 
han dado lugar a un desplazamiento de la población a 
gran escala. 

Estos desplazamientos de población, que incluyen 
a personas que tienen que desplazarse en más de 
una ocasión, plantean múltiples desafíos para la 
RRD. Los cambios demográficos que experimentan 
los asentamientos de desplazados internos, los 
campamentos de refugiados y los centros urbanos, 
ya de por sí superpoblados, pueden sobrepasar a 
las instituciones y los servicios, cuya capacidad 
ya se ha ampliado o desbordado, sobre todo 
en situaciones de inestabilidad o crisis política. 
Los efectos en cascada de los desastres, los 

El Iraq se enfrenta a una serie de riesgos complicados, 
sobre todo la sequía y la escasez de agua, agravados 
tanto por las consecuencias directas de los ataques 
armados y los residuos contaminados como por 
los trastornos sociales resultantes. Ha convertido a 
estos riesgos en el foco de su estrategia nacional y 
sus medidas de reducción del riesgo, de manera que 
con esas medidas aborda aborda la gestión la gestión 
integrada de los recursos hídricos y el contexto 
de seguridad, así como el contexto ambiental, 
climático, social, cultural y político. Al reflejar las 
particularidades de su contexto, el Iraq pretende hacer 
frente al riesgo sistémico mediante diversas medidas 
socioeconómicas que trascienden los conceptos 
tradicionales de la RRD.

15.3  
Implicaciones de la 
complejidad para 
afrontar el riesgo 
de desastres
Los estudios de casos anteriores ilustran la 
complejidad de la interacción entre los riesgos 
de amenazas naturales y otras condiciones y 
variables de índole ambiental, social, política 
y económica. No es fácil  comprender estos 
“problemas perversos”, en parte porque en un 
mundo complejo resulta complicado e incluso inútil 
determinar dónde comienza y dónde termina un 
riesgo de desastres. Aislar uno de los factores —el 
riesgo de desastres— de una interacción compleja 
es artificial, pues la población vive las amenazas 
naturales combinadas con otras condiciones 
y desde la perspectiva de sus vulnerabilidades y 
capacidades. Estos estudios de casos demuestran 
también cómo distintas organizaciones dedicadas 
a la RRD afrontan riesgos complejos de maneras 
diferentes; no existe un único enfoque correcto para 
lograr la RRD en contextos de riesgo complejos. 

Aunque la complejidad evoluciona de formas 
únicas en cada contexto concreto, de los estudios 
de casos presentados se desprenden temas que 
los complejos sistemas del riesgo tienen en común. 
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conflictos y los desplazamientos pueden deteriorar 
los sistemas de educación, saneamiento, salud, 
alimentación y agua y de los servicios, lo que, a su 
vez, puede desencadenar crisis sanitarias (como 
el cólera o diarreas) y recrudecer la competencia 
y las disputas por los escasos recursos. Estas 
consecuencias en cascada son un síntoma de la 
incapacidad para plantar cara a una gama de riesgos 
y vulnerabilidades bastante amplia, y pueden agravar 
las vulnerabilidades y agudizar los riesgos existentes 
o crear otros nuevos. 

Varios estudios de caso indican que, en estos 
contextos complejos, la RRD debe hacer frente 
a un abanico más amplio de vulnerabilidades. 
Así lo ejemplifican, por ejemplo, los programas 
que combaten las vulnerabilidades subyacentes 
asociadas con la sequía y la hambruna en Somalia, 
o aquellos que ayudan al Gobierno de Bangladesh 
a desarrollar su capacidad para responder a la 
crisis rohinyá cubriendo las necesidades básicas 
inmediatas e incrementando la resiliencia social de 
la población rohinyá desplazada451.

En el Iraq, la Estrategia Nacional para la Reducción 
del Riesgo encara las constantes amenazas para 
la seguridad que afronta el país, así como los 
riesgos derivados de las inundaciones, la sequía 
y los restos tóxicos y no tóxicos de la guerra, que 
generan riesgos para la salud e impiden extender 
los servicios básicos. Las políticas nacionales y 
regionales de RRD de distintos contextos deben 
reconocer oficial y explícitamente los riesgos 
interrelacionados de los desastres, los conflictos 
y los desplazamientos, sin perder de vista las 
condiciones actuales y futuras. El diseño de las 
estrategias de respuesta humanitaria inmediata 
y de desarrollo a largo plazo debería basarse 
en las condiciones existentes y en las diversas 
condiciones que probablemente se den en el futuro. 

En el Afganistán, otro país que se enfrenta a 
riesgos complejos, se concluyó una evaluación de 
los riesgos multiamenaza en 2017. La Estrategia 
Nacional de Reducción del Riesgo de Desastres 
afgana reconoce que decenios de conflictos han 
debilitado los mecanismos de afrontamiento y la 
capacidad de protección del país. Además de evaluar 
el riesgo de que se produzcan cinco amenazas 
diferentes (avalancha, seísmo, inundaciones, sequía 
y deslizamientos de tierra), la sección que analiza las 
vulnerabilidades alude a los años de conflictos como 
un factor determinante del estado de degradación y 
la mayor vulnerabilidad de las infraestructuras y los 
servicios públicos452. En la República Centroafricana, 
el primer borrador de la Estrategia Nacional de 
Reducción del Riesgo de Desastres ha tenido en 

consideración la crisis política y sus repercusiones 
negativas, y menciona de forma expresa el conflicto 
armado como un tipo de riesgo y de desastre. 

15.3.2 
Tener en cuenta a las personas y los grupos 
especialmente vulnerables

De las discusiones relativas a la vulnerabilidad (véase 
el capítulo 3 del presente informe) se desprende 
claramente que cada persona y cada grupo se 
enfrenta a combinaciones únicas de riesgos, por lo 
que necesita que se preste atención a cuestiones 
específicas. Entre los grupos que suelen concentrar 
mayores niveles de vulnerabilidad y más necesidades 
vitales se encuentran las mujeres y las niñas; los 
jóvenes y los niños; las personas de edad; las 
comunidades de personas lesbianas, gais, bisexuales, 
transgénero e intersexuales; las personas con 
discapacidad y con capacidades diferentes; y grupos 
desfavorecidos y marginados por motivos religiosos, 
étnicos, socioeconómicos y geográficos. Al prestar 
asistencia y apoyo a las personas y las comunidades 
más vulnerables se reduce la vulnerabilidad añadida 
que pueden generar los impactos de los desastres453. 
En el Afganistán, las desigualdades socioeconómicas 
se están agudizando, lo que agrava los impactos 
de los desastres y aumenta la vulnerabilidad de 
determinados grupos. La Estrategia Nacional de 
Reducción del Riesgo de Desastres del Afganistán se 
compromete a promover un crecimiento económico 
equitativo y se adhiere a los principios de la inclusión 
social y la conservación ambiental como forma 
de afrontar el riesgo de desastres de los grupos 
especialmente vulnerables, además de respaldar la 
realización de actividades para fomentar la capacidad 
destinadas a beneficiarios específicos454.

Estas necesidades son más acuciantes en los 
lugares afectados por el conflicto, la inestabilidad 
política y la violencia, donde los grupos vulnerables 
incluyen también a una gran cantidad de víctimas 
de la violencia y a quienes tienen un mayor riesgo 
de padecerla. Con frecuencia, los desastres y los 
conflictos producen un aumento de la violencia por 
razón de género, con lo que el riesgo de las mujeres, 
las niñas y las comunidades de personas lesbianas, 
gais, bisexuales, transgénero e intersexuales se 
intensifica en estos contextos455. Existen múltiples 
ejemplos de proyectos centrados en dar respuesta a 
las vulnerabilidades relacionadas con la violencia. En 
Bangladesh, se ha diseñado un proyecto específico 
con el objetivo de ofrecer oportunidades de 
aprendizaje seguras e igualitarias a los 300.000 niños 
y jóvenes afectados por la crisis en la región, incluidos 
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451 (Adaptado de datos proporcionados por el GFDRR)
452 (Afganistán, Ministerio Estatal de Gestión de Desastres 
y Asuntos Humanitarios y Autoridad Nacional Afgana para la 
Gestión de los Desastres, 2018)
453 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja 
y de la Media Luna Roja, 2015); (Gaillard et al., 2017); (Gaillard, 
Gorman-Murray y Fordham, 2017)

454 (Afganistán, Ministerio Estatal de Gestión de Desastres 
y Asuntos Humanitarios y Autoridad Nacional Afgana para la 
Gestión de los Desastres, 2018)
455 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja 
y de la Media Luna Roja, 2015); (Gaillard et al., 2017); (Gaillard, 
Gorman-Murray y Fordham, 2017)
456 (GFDRR, 2019)

los refugiados y las comunidades de acogida. La 
programación de este proyecto preveía realizar 
actividades de concienciación sobre la violencia de 
género y promover actividades psicosociales para 
superar la conmoción causada por la violencia y 
el reasentamiento forzado. En Somalia, se planta 
cara a la violencia por razón de género combinando 

Varios de los estudios de casos destacan la 
gran vulnerabilidad de los desplazados internos, 
los refugiados y las comunidades de acogida 
a los riesgos de desastres. En Bangladesh, por 
ejemplo, la población rohinyá desplazada vive 
en asentamientos improvisados con un acceso 
mínimo a infraestructuras y servicios básicos, 
lo cual hace que sea particularmente vulnerable 

intervenciones para que las mujeres se empoderen 
económicamente con la prestación —a nivel 
comunitario— de servicios clínicos, psicológicos 
y jurídicos integrados para los supervivientes 
de la violencia de género, así como mediante el 
fortalecimiento institucional y el fomento de la 
capacidad456. 

a las amenazas naturales (como los ciclones, las 
inundaciones y los deslizamientos de tierras). 
La rápida construcción de estos alojamientos 
improvisados ha tenido como resultado la 
deforestación, que ha intensificado la vulnerabilidad 
a los efectos de las lluvias monzónicas, tal y como 
demuestran las inundaciones repentinas y los 
deslizamientos de tierra ocurridos en 2018. Las 
lluvias causaron más de 130 deslizamientos de 

Personas que portan agua descansan bajo un árbol en el campamento de refugiados de Baidoa (Somalia)
(Fuente: Olgun/Shutterstock, 2017)
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tierra, dañaron 3.300  alojamientos y afectaron 
a 28.000  refugiados cerca de Bazar de Cox. 
Además, en esta situación, las mujeres fueron 
las personas que más riesgo tenían de sufrir los 
impactos del desastre457. La ausencia de tierra 
adecuada disponible ha dificultado la reubicación 
de emergencia de los refugiados afectados 
por la inundación.  En otras situaciones de 
desplazamiento transfronterizo, se puso de relieve 
que los refugiados recién llegados a determinados 
contextos pueden estar menos adaptados al clima 
del país de acogida y, por tanto, pueden ser más 
vulnerables a los fenómenos meteorológicos 
extremos durante su período de adaptación458.

En aquellos casos en que los medios de subsistencia 
d e p e n d e n  e n o r m e m e n t e  d e  e c o s i s t e m a s 
estables, las comunidades afectadas deberían 
participar en los procesos de RRD para analizar las 
vulnerabilidades y desarrollar respuestas adecuadas. 
En Sudán del Sur, los agentes internacionales 
están colaborando con las comunidades locales 
para integrar enfoques de adaptación al cambio 
climático, RRD y gestión de los ecosistemas, con 
la intención de preservar los servicios necesarios 
de los ecosistemas y mitigar los impactos de las 
inundaciones y la sequía459. En Bangladesh, un 
proyecto encaminado a garantizar la sostenibilidad 
de los bosques y los medios de subsistencia, 
destinado a las comunidades de acogida, está 
mejorando la gestión colaborativa de los bosques 
y acrecentando los beneficios que perciben las 
comunidades que dependen de ellos. En Somalia, 
se está facilitando apoyo a las comunidades 
vulnerables con vistas a que desarrollen planes 
comunitarios de preparación y respuesta en casos 
de sequía460.

15.3.3 
Conseguir la colaboración a largo plazo en 
todos los sectores y a múltiples niveles

El riesgo sistémico no tiene una solución rápida. 
Requiere la colaboración a largo plazo en todos los 
sectores y a múltiples niveles. La probabilidad de 
que sigan produciéndose emergencias recurrentes 
es elevada, aun con estrategias bien planificadas 
y  ejecutadas. Sin embargo, con el tiempo, los 
riesgos complejos de desastres pueden gestionarse 
y reducirse si se les presta una atención especial 
y se redoblan las acciones en este sentido. Alinear 
los esfuerzos de RRD con otras plataformas 
internacionales, asociados humanitarios y para 
el desarrollo a nivel internacional y local, el sector 

privado, los gobiernos nacionales y locales, y las 
comunidades y las estructuras de gobernanza 
locales ofrece oportunidades para coordinarse 
en todos los sectores y en múltiples niveles de 
gobernanza. Desarrollar acciones coordinadas 
y colaborativas permite a las organizaciones 
aprovechar sus puntos fuertes sin sobrepasar sus 
capacidades institucionales y, al mismo tiempo, 
generar sinergias e intercambios positivos entre los 
distintos agentes. De hecho, cuando se armonizan 
los esfuerzos, se diluye la posibilidad de que, sin 
darse cuenta, distintos grupos dupliquen sus 
esfuerzos o ni siquiera logren satisfacer necesidades 
vitales inmediatas. Esta complejidad exige que todos 
los agentes actúen y colaboren juntos en la primera 
línea de la batalla para reducir el riesgo sistémico. 

En el caso de Bangladesh, el Gobierno y sus 
asociados para el desarrollo prepararon un Plan 
de Respuesta Conjunta, mientras que en Somalia 
una evaluación de las necesidades derivadas de 
los impactos de la sequía complementó al Plan 
de Respuesta Humanitaria ya en vigor, en lugar de 
duplicarlo. En el Afganistán, la Estrategia Nacional 
de Reducción del Riesgo de Desastres afgana insta 
a asimilar la RRD en la planificación del desarrollo, 
los planes sectoriales, el fomento de la capacidad, 
la adaptación al cambio climático, la seguridad 
de los medios de subsistencia, la incorporación 
de la perspectiva de género, el empoderamiento 
de las comunidades, y la gestión de la respuesta 
y la recuperación. Su objetivo es aumentar la 
coherencia y la integración en los esfuerzos para 
reducir los riesgos que conllevan los desastres, el 
cambio climático, los conflictos y la fragilidad, junto 
con otros imperativos del desarrollo, y coloca este 
objetivo en el centro de las iniciativas destinadas a 
alcanzar el resultado y los objetivos de los acuerdos 
y los marcos internacionales para después de 2015, 
incluidos los ODS.

En Somalia, gracias a la coordinación entre 
los agentes humanitarios y los agentes para el 
desarrollo, se ha podido intercambiar datos, integrar 
las lecciones aprendidas sobre cómo mejorar 
la eficiencia y garantizar que los fondos no se 
desvíen de las necesidades de emergencia461. Del 
mismo modo, las políticas de nueva creación son 
especialmente útiles cuando recurren a las redes 
preexistentes y a los expertos reconocidos en 
el país, entre los que se incluyen organizaciones 
humanitarias internacionales y locales, expertos 
técnicos y gobiernos locales. Esta coordinación 
puede llevarse a cabo de manera oficial y oficiosa. 
En el Afganistán, las shuras —formas tradicionales 
y oficiosas de celebrar audiencias y juicios en las 
comunidades— tienen múltiples finalidades, como 
prestar ayuda durante los desastres y mecanismos 
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457 (OXFAM, 2018)
458 (Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja 
y de la Media Luna Roja y PNUD, 2014b)
459 (Wetlands International, 2014)
460 (GFDRR, 2019)
461 (GFDRR, 2019)

462 (Afganistán, Ministerio Estatal de Gestión de Desastres 
y Asuntos Humanitarios y Autoridad Nacional Afgana para la 
Gestión de los Desastres, 2018)
463 (Adaptado de datos proporcionados por el GFDRR)
464 (Adaptado de datos proporcionados por el GFDRR)

locales para la resolución de conflictos462. Por el 
contrario, en el caso del Iraq, es más probable que 
estructuras de cooperación más oficiales, como 
los mecanismos internacionales de coordinación 
consolidados, faciliten soluciones para atender las 
necesidades de financiación, capacidad tecnológica 
y fomento de la capacidad que tiene el país.

15.3.4 
Adaptarse a un contexto dinámico que cambia 
con rapidez

Las situaciones de riesgo complejo son dinámicas 
por naturaleza, de modo que pueden cambiar 
rápidamente de formas inesperadas o imprevisibles. 
Como desde esta perspectiva los riesgos son 
policéntricos, se entiende que ninguno tiene 
prioridad sobre los demás. Es posible que la 
eliminación de un riesgo concreto no altere la 
esencia del sistema y que la manifestación de 
un riesgo desencadene otros en el sistema. La 
velocidad de los cambios, la incertidumbre que los 
rodea y la multiplicidad de las transformaciones 
que pueden ocurrir en un contexto complejo tienen 
implicaciones particulares para la colaboración 
a largo plazo y la necesidad de cumplir los 
compromisos y objetivos asumidos. En contextos 
aquejados por la inestabilidad política y el malestar 
social, la seguridad podría modificar repentina y 
drásticamente el contexto operativo, así como alterar 
la capacidad para diseñar, planificar e implementar 
estrategias y programas de manera efectiva. 

En Somalia, el contexto ambiental y de seguridad 
evolucionó con rapidez durante las fases de 
implementación, lo cual hizo necesaria una 
planificación flexible y con posibilidades de 
adaptación463. Los constantes ataques de los 
grupos armados y la violencia entre clanes, 
combinados con los desastres relacionados con la 
sequía y las inundaciones, han obligado a realizar 
ajustes en la programación. La mayor flexibilidad 
adquirida gracias a medidas presupuestarias, 
como la fusión del presupuesto en una sola partida, 
permite efectuar modificaciones programáticas 
entre distintas categorías cuando un cambio en 

la situación de seguridad impide llevar a cabo 
determinadas actividades. Del mismo modo, los 
sistemas de monitoreo deben basarse en rangos 
de metas, no en metas fijas, de modo que puedan 
seguir adaptándose a aquellos entornos que se 
transforman con rapidez. La tecnología puede 
emplearse en contextos operativos particularmente 
inseguros y peligrosos como, por ejemplo, en gran 
parte de las zonas rurales afectadas por la sequía 
en el sur de Somalia, las cuales se encuentran 
bajo el control de la milicia de Al-Shabaab y son 
inaccesibles para los homólogos gubernamentales 
y la mayoría de las organizaciones humanitarias464. 
Como se ha indicado en el estudio de caso de la 
sección 15.2, ha resultado muy útil usar métodos 
de evaluación remota que combinan las tecnologías 
de teleobservación con los análisis de los medios 
sociales. Posteriormente, esta información puede 
combinarse con la que proporcionan las redes de 
asociados y las encuestas de hogares limitadas 
llevadas a cabo por un proveedor con presencia 
sobre el terreno en Somalia. 

Las condiciones ambientales también pueden 
deteriorarse con rapidez u oscilar entre los extremos, 
sobre todo cuando se combinan con la degradación 
ambiental y los efectos del cambio climático. Por 
ejemplo, Somalia es vulnerable a las crecidas 
repentinas y a la sequía, ambas conectadas a 
diversos riesgos asociados. En Bangladesh, el 
carácter súbito y a gran escala de la crisis de los 
refugiados rohinyá dio lugar a la deforestación y 
aumentó el riesgo de que se produjesen inundaciones 
repentinas y deslizamientos de tierra. A la fragilidad 
ambiental también contribuyen los efectos del 
cambio climático, ya que incrementan los factores 
de riesgo que desencadenan pautas y fenómenos 
meteorológicos extremos e impredecibles. Por 
ejemplo, en 2018, el Centro de Clima de la Federación 
Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la 
Media Luna Roja señaló que Turquía acogía en ese 
momento a cerca de 3.400.000 refugiados sirios 
y había vivido su verano más cálido de los últimos 
47 años. Las olas de calor generalizadas llevan a los 
sistemas humanitarios y sanitarios al límite y hacen 
notar la necesidad de preparar a las instituciones para 
que lleguen y atiendan a los más vulnerables. 

Las condiciones de la infraestructura también 
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pueden cambiar de manera abrupta el riesgo 
complejo. En el Iraq, el conflicto ha afectado 
enormemente a la presa de Mosul, ubicada en 
la ciudad homónima y que corre el riesgo de 
derrumbarse. La endeble situación de seguridad 
dificulta aún más realizar actividades de RRD. 
Si la presa fallase, los problemas de seguridad 
resultantes podrían afectar a la respuesta y la 
recuperación en casos de desastre.

15.4  
Conclusiones
Los riesgos de desastres emanan de las distintas 
trayectorias de desarrollo y se manifiestan en las 
compensaciones inherentes a los procesos de 
desarrollo. Esto es algo que, en cierto modo, siempre 
se ha reconocido. Lo novedoso en la sociedad actual, 
que cada vez está más interconectada, estriba en la 
diversidad y la complejidad de los peligros y las 
amenazas, y en la complicada interacción entre ellos, 
que tienen como resultado la creación de riesgos a 
nivel global sin precedentes, a menudo debido a que 
las tendencias de desarrollo socioeconómico del 
pasado interactúan con las dinámicas de desarrollo 
nuevas y existentes y con los peligros globales 
emergentes465. Además de las facetas de intensidad, 
duración, frecuencia y velocidad, es necesario tener 
en cuenta y comprender particularidades concretas 
(aspectos relacionados con la interconectividad; 
elementos t ransfronter izos ,  t ransi tor ios  y 
transformadores; y la simultaneidad)466. Pero 
también surgen oportunidades, ya que los riesgos 
no son más que una descripción de los resultados 
que podrían producirse467. El estudio de la naturaleza 
multidimensional del riesgo está mejorando 
y suscitando más atención en los esfuerzos 
encaminados a comprender y gestionar los riesgos. 
Para dar respuesta a estos problemas y hacerles 
frente, es preciso adoptar un enfoque más sistémico 
que reconozca los complejos riesgos, amenazas y 
oportunidades que encara el desarrollo, así como los 
que se derivan de él468.

La ampliación del alcance del Marco de Sendai 
es un punto de partida, que debe quedar patente 
en la extensa gama de las estrategias nacionales 
y locales de RRD. En estas estrategias también 
debería quedar reflejado el enfoque de desarrollo 
que tenga en cuenta los riesgos, pedido por el 
Marco de Sendai, para lo cual habrá que integrar 
de manera sistemática información sobre los 
riesgos en todos los procesos de planificación 
sectorial. Si bien es posible conseguir la RRD 
en cualquier contexto, el margen de lo que es 
factible y apropiado cambiará en cada uno de 
ellos. Todavía no se sabe cómo se materializarán 
estos elementos en algunos contextos, como los 
afectados por conflictos armados y la fragilidad del 
entorno469. Sigue haciendo falta un asesoramiento 
práctico y político que recomiende cómo concebir 
e implementar estrategias de RRD en contextos 
de riesgo complejos, incluso en aquellos lugares 
donde el conflicto violento forma parte del entorno 
general en que se produce la RRD. Así, para 
alcanzar la meta e) del Marco de Sendai se requiere 
prestar más atención a esta esfera.

La adopción de un enfoque más amplio y matizado 
para comprender cómo interactúan los peligros, 
las amenazas y las perturbaciones muestra que 
cada vez se tiende más a usar un pensamiento 
estratégico, luchar contra los riesgos complejos y 
trabajar en un entorno incierto. La comunidad de 
RRD está abriendo camino en muchos sentidos; así 
lo demuestra, por ejemplo, la puesta en marcha del 
Marco Global de Evaluación de Riesgos. A tal fin, 
habrá que introducir principios de buenas prácticas 
en el desarrollo que tenga en cuenta los riesgos, 
tales como enfoques de aprendizaje continuo 
y reflexión que sean inclusivos y transparentes, 
graduales y repetitivos470. En adelante, se deberán 
tomar decisiones sobre el desarrollo que favorezcan 
aquellas trayectorias del desarrollo que contribuyen 
a reducir los riesgos complejos, evitan crear nuevos 
riesgos y gestionan mejor los riesgos residuales.

465 (Comisión Económica y Social para Asia Occidental, 
2017)
466 (Opitz-Stapleton et al., 2019)
467 (Banco Mundial, 2013)

468 (Opitz-Stapleton et al., 2019)
469 (Harris, Keen y Mitchell, 2013); (Peters, 2018)
470 (Opitz-Stapleton et al., 2019)
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Parte III  
Conclusiones y 
recomendaciones 
Conclusiones
Como ha ilustrado el capítulo 10, la cooperación 
regional es fundamental para que los países con 
perfiles de riesgo y preocupaciones regionales 
similares intercambien conocimientos y fomenten su 
capacidad, así como para proporcionar mecanismos 
con los que gestionar la financiación del desarrollo 
y ofrecer a sus países miembros financiación para 
los riesgos. Las plataformas regionales de RRD y 
otras novedosas alianzas regionales de múltiples 
interesados desempeñan una importante función 
en la concienciación y la cooperación para la RRD. 
Las organizaciones intergubernamentales de las 
regiones más propensas a las amenazas cooperan en 
la GRD, pero podrían encargarse con más decisión de 
promover activamente que se reduzca el riesgo a nivel 
regional y nacional. Para ello, deberían centrarse, 
por ejemplo, en: a) evaluar y reducir el riesgo a nivel 
regional; b) las necesidades de los pequeños Estados 
insulares en desarrollo, los países pequeños y los 
países menos desarrollados, a fin de prestarles 
apoyo práctico para que fomenten su capacidad 
y establezcan sistemas de información sobre riesgos; 
y c) los mecanismos de financiación del riesgo.

Es esencial contar con un entorno nacional propicio 
que permita efectuar una gobernanza integrada del 
riesgo a nivel nacional, subnacional y comunitario, 
así como ocuparse de algunos aspectos de la 
autoridad de los gobiernos locales con el fin de 
planificar y llevar a cabo acciones cruciales en 
materia de RRD. Para ello, es preciso revisar las 
leyes favorables y los marcos institucionales, que 
con frecuencia promueven que se trabaje de manera 
compartimentada y no de forma intersectorial y 
vertical, del nivel local al nacional. Los marcos 
propicios a nivel nacional son, además, el principal 
mecanismo para asegurar que se integran las 
necesidades de los grupos vulnerables y los principios 
de igualdad y participación, sobre todo en el caso de 
las mujeres y los jóvenes.

En el plano nacional, la mayoría de los países 
del estudio no cuentan con mecanismos que 
coordinen la RRD, la adaptación al cambio climático 

y la planificación del desarrollo. Se han presentado 
algunos ejemplos de países del Pacífico donde 
se están construyendo estructuras institucionales 
en todos estos ámbitos, las cuales se están 
reforzando a nivel regional gracias al Enfoque 
Integrado para Hacer Frente al Cambio Climático 
y la Gestión del Riesgo de Desastres de 2016. 

La creación de estrategias y planes de RRD conforme 
a los principios del Marco de Sendai se puede abordar 
desde numerosos enfoques nacionales diferentes, 
desde planes y estrategias independientes hasta 
su asimilación total en los planes de desarrollo 
(capítulo 11). La meta e) del Marco de Sendai no 
requiere que se elaboren planes separados, pero sí pide 
que los países revisen sus estrategias de RRD actuales, 
ahora con la referencia del Marco de Sendai, y velen por 
que las estrategias locales encajen con las nacionales. 
La meta e), que debe alcanzarse para 2020, es un 
pequeño indicador de qué se necesita para cumplir el 
objetivo y el resultado del Marco de Sendai. Constituye 
un paso intermedio para alcanzarlos de aquí a 2030.

La integración de la RRD en las estrategias y los 
marcos nacionales de planificación del desarrollo sigue 
constituyendo un problema para muchos Estados 
(capítulo 12). Una vez más, existen ejemplos positivos 
de países que los están implementando a nivel 
nacional. Sin embargo, hasta la fecha no ha habido 
tiempo ni información suficientes para determinar si 
estas medidas están influyendo en los resultados de 
la planificación del desarrollo, en particular en lo que 
respecta a la prevención de nuevos riesgos.

La integración de la RRD en las políticas y planes 
nacionales de adaptación al cambio climático constituye 
un nuevo esfuerzo para la mayor parte de los países. 
Las evidencias recabadas a partir de las prácticas 
nacionales muestran que muchos países todavía no 
han empezado a llevarla a cabo (capítulo 13). Dada 
la enorme amenaza para la humanidad que supone 
el cambio climático, resulta fundamental adoptar un 
enfoque más integrado para adaptarse a él y mitigar sus 
efectos, a la vez que se realizan esfuerzos de desarrollo 
más amplios encaminados a prevenir la creación de 
nuevos riesgos y a reducir los ya existentes. Conviene 
también reconocer que los países que otorgan la 
máxima prioridad a los esfuerzos para reducir otros 
riesgos de desastres, como los de carácter geofísico, se 
enfrentan a dificultades particulares. Todos los países 
deben prestar la debida atención a la reducción de las 
amenazas naturales y causadas por el ser humano, 
así como a las amenazas y los riesgos tecnológicos, 
biológicos y ambientales conexos, tal y como solicita 
el Marco de Sendai.

Uno de los principales problemas para integrar 
la RRD con la adaptación al cambio climático 
y la planificación del desarrollo es al que se 
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enfrentan los gobiernos nacionales y locales a la 
hora de gestionar el riesgo sistémico en zonas 
urbanas (capítulo  14). El carácter dinámico y 
multidimensional de los riesgos interrelacionados 
que existen en las zonas urbanas requiere enfoques 
sistémicos que intenten entender la naturaleza 
de los sistemas en interacción y adoptar una 
gobernanza integrada del riesgo que se adapte al 
contexto local. 

Los contextos frágiles y complejos, en especial 
cuando hay una cantidad significativa de migraciones 
internas y transfronterizas a causa de la guerra, la 
hambruna y el desorden social, plantean desafíos 
particulares para la reducción del riesgo en el plano 
local y nacional, así como para la gobernanza 
integrada del riesgo (capítulo 15). El contexto y el 
panorama del riesgo están sometidos a un cambio 
constante, lo que obliga a que los procesos nacionales 
y locales sean lo suficientemente flexibles y ágiles 
como para adaptarse a riesgos nuevos y emergentes.

Recomendaciones
Las principales recomendaciones que se desprenden 
de la parte III apuntan a que la gobernanza integrada 
del riesgo, o la coherencia política, constituye la 
clave para reducir el riesgo con efectividad en los 
planos nacional y local. De forma concreta, destacan 
las siguientes recomendaciones:

• Es urgente que todos los Estados Miembros 
concentren su  atención en establecer 
estrategias nacionales y locales de RRD y en 
armonizarlas con el Marco de Sendai, no solo 
porque el año 2020 se acerca con rapidez, sino 
porque estas estrategias sientan la base y crean 
el entorno propicio para obtener la mayoría 
de los elementos necesarios para alcanzar el 
resultado, el objetivo y las metas del Marco de 
Sendai y la Agenda de 2030. 

• Los avances realizados por la climatología, 
que cuando se desarrolló y aprobó el Marco 
de Sendai en 2015 todavía no se habían 
producido, exigen que nuestras acciones sean 
más urgentes y ambiciosas de lo que antes se 
creía. Esto intensifica la necesidad de tratar el 
riesgo como un problema sistémico y de tener 
en cuenta marcos cronológicos a corto y largo 

plazo. Las conclusiones del informe especial 
del IPCC titulado Global Warming of 1.5 ºC 
de 2018 dejan clara la necesidad de que las 
estrategias de RRD integren la adaptación al 
cambio climático y la mitigación de sus efectos 
y les otorguen un lugar central en la reducción 
del riesgo en los planos nacional y local. 

• Los planes nacionales y locales coherentes 
e integrados son otro de los medios que 
permiten a los Estados Miembros cumplir los 
compromisos combinados que asumieron 
en virtud de la Agenda de 2030, el Acuerdo 
de París,  la Agenda de Acción de Addis 
Abeba, la Nueva Agenda Urbana y otros 
acuerdos temáticos, sectoriales o regionales. 
La naturaleza multidimensional de estos 
compromisos —y, sobre todo, los riesgos 
subyacentes que abordan— requiere enfoques 
basados en los sistemas para, entre otras 
cosas, evaluar las necesidades y tomar 
decisiones en el plano nacional y local con 
respecto al uso más efectivo de los recursos 
disponibles. 

• Se recomienda que los Gobiernos y las partes 
interesadas nacionales,  con la estrecha 
colaboración del sector privado y la sociedad 
civil hasta el nivel comunitario, revisen los 
marcos propicios nacionales y locales que se 
refieren a un desarrollo igualitario y sostenible, 
el cambio climático y la reducción del riesgo. 
El objetivo es identif icar los elementos 
facilitadores y las oportunidades existentes, 
así como los obstáculos que impiden realizar 
una gobernanza integrada del riesgo, los cuales 
pueden ser mandatos legislativos, estructuras 
institucionales, capacidades, recursos, la 
igualdad o vulnerabilidad social, los papeles 
asignados a cada género, la concienciación de 
la población y el hábito de reflexionar sobre el 
riesgo. Este objetivo también podría definirse 
como una evaluación de la gobernanza 
integrada del riesgo que tenga en cuenta la 
multiplicidad de las amenazas (causadas 
por el ser humano, naturales y mixtas) y los 
riesgos conexos; el modo en que las amenazas, 
la vulnerabilidad y la actividad económica 
interaccionan con el medio ambiente, entre sí 
y entre sistemas complejos; y la necesidad de 
adaptar las políticas y su implementación a 
fin de permitir que se adopten enfoques de la 
reducción del riesgo basados en sistemas. 
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Energía
Red de apoyo 
hidroeléctrico 

y solar 
descentralizada

Sistemas de 
alerta temprana

Previsiones, 
monitoreo, 

planes de acción

Red de 
abastecimiento 

de agua
Diferentes reservas, 

suministro 
resistente a las 

inundaciones, agua 
reciclada

Sistema de 
suministro de 

alimentos
Llanuras 

inundables y 
producción urbana, 

cadenas de 
suministro 
resilientes 

Un desarrollo que tenga 
en cuenta los riesgos en 
un mundo en proceso 
de urbanización
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Gestión de desechos 
y protección ambiental
Efluentes tratados, 
reciclaje, residuos 
sólidos tratados

Salud, vivienda 
y bienestar

Edificios seguros, 
viviendas sociales, 

infraestructura 
ecológica

Reducción del riesgo de 
inundaciones, deslizamientos de 
tierras e inundaciones marinas
Vegetación, diques, zonas libres 
de construcción

Transporte, comunicaciones 
y otra infraestructura
Estructuras y sistemas resilientes 
frente a los desastres y el clima

La ciudad imaginaria de Drecca-Susdev, 
situada en torno a un delta: elementos de 

la gobernanza integrada del riesgo

(Fuente: UNDRR, 2019)
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• Las viviendas, los negocios y la infraestructura 
sensible se mantienen lejos de las llanuras 
inundables y los ribazos costeros, o se elevan 
y se adaptan a las inundaciones o tormentas 
estacionales y se construyen conforme a los 
códigos pertinentes.

• Las llanuras aluviales y los ribazos costeros 
se reservan para fines recreativos, así como 
para la vegetación que absorbe las aguas 
de crecidas o los efectos de las tormentas 
marinas.

• Las barreras mecánicas o construidas 
reducen los efectos o desvían las aguas de 
crecidas o marejadas ciclónicas.

2. Sistemas de alerta temprana:

• Los sistemas de alerta temprana para el riesgo 
de inundaciones y deslizamientos de tierras, 
basados en las previsiones meteorológicas, las 
precipitaciones registradas y su intensidad, así 
como los sistemas para supervisar los niveles 
de los ríos aguas arriba, permiten mitigar 
las inundaciones por medio de desagües 
controlados de las represas, aperturas o cierres 
de las compuertas o los diques de crecidas 
alrededor de la ciudad, y respuestas basadas 
en la evacuación cuando sea necesario.

• Los sistemas de alerta temprana para 
tormentas marinas, huracanes o tsunamis, 
basados en previsiones meteorológicas, 
actividad sísmica y otros sistemas de 
monitoreo, incluidos los sistemas regionales 
o globales, posibilitan la evacuación y el uso 
de barreras mecánicas según sea necesario.

3. Salud, vivienda y bienestar: 

• Los edificios residenciales de densidad 
media y alta situados en terrenos seguros 
incluyen las viviendas sociales, cumplen 
con la versión actualizada de los códigos 
relativos a los riesgos pertinentes, disponen 
de agua y saneamiento, cuentan con 
acceso a instalaciones de salud, bienestar y 
educación, y ofrecen acceso a servicios de 
incendios y emergencias.

• Los jardines y los bosques de la “infraestructura 
ecológica” refrescan la ciudad, mejoran la salud 
y ofrecen espacio para actividades recreativas 
y culturales.

Gestionar los riesgos complejos al mismo tiempo 
que se regulan los aspectos cotidianos de la vida 
y se fomenta el desarrollo socioeconómico puede 
parecer una idea remota y teórica. También puede 
resultar difícil concebir en qué consistirá el éxito 
ante tantas exigencias. Por eso, en el presente 
GAR se ofrece un caso hipotético ilustrado sobre 
una ciudad costera imaginaria con un delta, 
Drecca-Susdev, donde se ha adoptado un enfoque 
sistémico para gestionar el riesgo. Se trata de una 
hipótesis exigente que, incluso, puede parecer 
futurista, pero se basa en cuidadosas reflexiones 
de expertos y se incluye como un ejercicio de 
imaginación hacia “el futuro que queremos”. 

Muchas de las ciudades costeras donde hay 
deltas se enfrentan a riesgos de inundaciones 
estacionales, vientos ciclónicos y marejadas 
ciclónicas, y al posible riesgo de seísmos y 
tsunamis. Prevén un futuro en el que aumentará 
el nivel del mar y los fenómenos meteorológicos 
extremos debido al cambio climático, lo que se 
sumará a los desafíos socioeconómicos que 
plantea el rápido crecimiento de la población, 
el  incremento del grado de exposición y la 
vulnerabilidad, la edificación y la construcción, 
las  necesidades energét icas ,  e l  r iesgo de 
contaminación ambiental, las presiones relativas 
a la gestión de desechos, los recursos hídricos 
y alimentarios, el transporte y los sistemas de 
comunicaciones, así como la necesidad —urgente 
a nivel global— de reducir las emisiones de GEI 
para mitigar el cambio climático. Para superar 
estos obstáculos y avanzar hacia un desarrollo 
sostenible que tenga en cuenta el riesgo, es 
necesario comprender las interrelaciones que 
existen entre los sistemas y subsistemas, dentro 
de la planificación y la gobernanza del riesgo en 
las zonas locales, y en sintonía con la planificación 
nacional en materia de desarrollo socioeconómico.

En el gráfico, se ilustran algunos elementos de 
la gobernanza integrada del riesgo en la ciudad 
costera imaginaria de Drecca-Susdev, situada en 
torno a un delta. Entre ellos figuran los siguientes:

1. Reducción del riesgo de inundaciones, 
deslizamientos de tierras e inundaciones 
marinas: 

• El restablecimiento de la vegetación o la 
ingeniería estabilizan las zonas proclives a 
los deslizamientos de tierras.

• Una mayor cantidad de represas de menor 
tamaño reduce el riesgo de inundación 
debido a su rotura. 
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7. Transporte, comunicaciones y otra 
infraestructura: 

• Los puentes y las carreteras se sitúan a 
una altura elevada y se construyen con 
la robustez necesaria para resistir los 
fenómenos meteorológicos más extremos 
y el aumento del nivel del mar.

• El transporte público que, de modo específico, 
tiene en cuenta la evaluación del riesgo es 
independiente del sistema de carreteras.

• La infraestructura de comunicaciones 
resistentes a los desastres aumenta la 
resiliencia de todos los demás sistemas de 
la ciudad, incluidas las cadenas energéticas 
y de suministro.

• Los sistemas de transporte y comunicaciones 
t ratan de reducir  e l  c iberr iesgo con 
redundancias y respuestas flexibles de los 
sistemas.

8. Energía: 

• Las represas hidroeléctricas en pequeña 
escala abastecen a las zonas locales y se 
conectan a la red de suministro eléctrico.

• La energía solar fotovoltaica descentralizada 
de los tejados de la ciudad, que proporciona 
calefacción, refrigeración y electricidad a los 
edificios, y que incluye el almacenamiento 
de energía y la carga de vehículos eléctricos, 
reduce la necesidad de realizar importantes 
inversiones nuevas en la distribución de 
energía y aumenta la resiliencia a las fallas 
de la red eléctrica.

• Las redes de rutas para caminar y andar en 
bicicleta mejoran la seguridad y la salud, 
y reducen la contaminación atmosférica 
causada por los vehículos.

4. Sistema de abastecimiento de agua: 

• Múltiples represas de pequeño tamaño 
garantizan la redundancia del abastecimiento 
de agua para las explotaciones agrícolas y la 
ciudad, lo que aumenta la resiliencia a la 
sequía en todo el territorio.

• Los sistemas, las bombas y el tratamiento 
de agua potable son resistentes a las 
inundaciones.

• El agua se reutiliza y se recicla en la ciudad, 
con una fuente de energía de apoyo.

5. Sistema de suministro de alimentos: 

• Se preservan las llanuras inundables para 
los cultivos que utilizan las inundaciones 
estacionales, que también regeneran la 
fertilidad del suelo.

• Las represas en el flujo del río permiten la 
cría de peces.

• La agricultura urbana en balcones y tejados 
impulsa el acceso a productos frescos; 
la producción comercial de alimentos de 
acuaponía de alta densidad combina las 
necesidades de nutrientes de verduras y 
pescados para reducir la sobrepesca en 
los océanos y la escorrentía del nitrógeno 
agrícola.

• El transporte y las comunicaciones resilientes 
mantienen las cadenas locales y regionales 
de suministro de alimentos.

6. Gestión de desechos y protección ambiental: 

• Se tratan todas las aguas de escorrentía 
de las tormentas y de efluentes y residuos 
industriales, a fin de l iberar agua no 
contaminada en los entornos terrestres y 
marinos.

• Se maximiza el reciclaje de materiales.

• Se gestionan los residuos sólidos en toda 
la ciudad.
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Siglas y acrónimos

ACNUR

ADPC

AEN-OCDE

Agenda de 2030

AOD

APEC

ASEAN

BAD

CAD

CCI

CDEMA

CDN

CE

CEDEAO

CEPAL

CEPE

CESPAP

CIIU

CMNUCC

DAES

EFFIS

EIRD

EM-DAT 

ENPD

ESA

Estrategia de Yokohama

EURATOM

FAIR

FAO

FEMA

FEWSNet

FVC

GAEI

GAR

GEI

GEM

GEO

GEOSS

GFDRR

Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados

Centro Asiático de Preparación para Casos de Desastre

Agencia de la OCDE para la Energía Nuclear

Agenda de 2030 para el Desarrollo Sostenible

Ayuda oficial para el desarrollo

Foro de Cooperación Económica de Asia y el Pacífico

Asociación de Naciones de Asia Sudoriental

Banco Asiático de Desarrollo

Comité de Asistencia para el Desarrollo

Centro Común de Investigación

Agencia de Gestión de Emergencias y Desastres del Caribe

Contribución determinada a nivel nacional (en virtud del Acuerdo de París)

Comisión Europea

Comunidad Económica de los Estados de África Occidental

Comisión Económica para América Latina y el Caribe

Comisión Económica para Europa

Comisión Económica y Social para Asia y el Pacífico

Clasificación Industrial Internacional Uniforme de Todas las Actividades Económicas

Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climático

Departamento de Asuntos Económicos y Sociales

Sistema Europeo de Información sobre Incendios Forestales

Estrategia Internacional para la Reducción de los Desastres

Base de Datos Internacional sobre Eventos de Emergencia 

Evaluaciones de necesidades posdesastre

Agencia Espacial Europea

Estrategia de Yokohama para un mundo más seguro: directrices para la prevención de los 
desastres naturales, la preparación para casos de desastre y la mitigación de sus efectos

Comunidad Europea de la Energía Atómica

Fáciles de encontrar, accesibles, interoperables y reutilizables

Organización de las Naciones Unidas para la Alimentación y la Agricultura

Agencia Federal para el Manejo de Emergencias

Red de Sistemas de Alerta Temprana contra la Hambruna

Fondo Verde para el Clima

Grupo Asesor de Expertos Independientes

Informe de Evaluación Global sobre la Reducción del Riesgo de Desastres

Gas de efecto invernadero

Global Earthquake Model

Grupo de Observaciones de la Tierra

Sistema Mundial de Sistemas de Observación de la Tierra

Fondo Mundial para la Reducción de los Desastres y la Recuperación
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GFP

GIASN

GPL

GPS

GRD

GSHAP

GWIS

GWP

IDDRSI

IFRC

IGAD

INES

IPCC

IRDR

IRGC

ISO

LEA

Marco de Acción de 
Hyogo

Marco de Sendai

MERCOSUR

Mipymes

NASA

OCAH

OCDE

ODS

OIEA

OMM

OMS

ONG

ONU-Hábitat

PCGIR

PDRF

PEID

PIB

PNA

PNAD

PNUD

PNUMA

Pymes

RAM

RICCAR

RRD

RSI

SAARC

SADC

Global Flood Partnership

Grupo Internacional Asesor en Seguridad Nuclear

Gas de petróleo licuado

Sistema de Posicionamiento Global

Gestión del riesgo de desastres

Programa Mundial de Evaluación de Peligros Sísmicos

Sistema Global de Información sobre Incendios Forestales

Asociación Mundial para el Agua

Iniciativa de la IGAD para la Sostenibilidad y la Resiliencia frente a los Desastres Provocados por 
la Sequía

Federación Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja

Autoridad Intergubernamental para el Desarrollo

Escala Internacional de Sucesos Nucleares y Radiológicos

Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climático

Investigación Integrada sobre el Riesgo de Desastres

International Risk Governance Council

Organización Internacional de Normalización

Liga de los Estados Árabes

Marco de Acción de Hyogo para 2005-2015: aumento de la resiliencia de las naciones y las 
comunidades ante los desastres

Marco de Sendai para la Reducción del Riesgo de Desastres 2015-2030

Mercado Común del Sur (América del Sur)

Microempresas y pequeñas y medianas empresas

Administración Nacional de Aeronáutica y del Espacio

Oficina de Coordinación de Asuntos Humanitarios de las Naciones Unidas

Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos

Objetivos de Desarrollo Sostenible

Organismo Internacional de Energía Atómica

Organización Meteorológica Mundial

Organización Mundial de la Salud

Organización no gubernamental

Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos

Política Centroamericana de Gestión Integral de Riesgo de Desastres

Philippine Disaster Resilience Foundation

Pequeños Estados insulares en desarrollo

Producto interno bruto

Programa nacional de adaptación

Plan nacional de adaptación

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente

Pequeñas y medianas empresas

Resistencia a los antimicrobianos

Iniciativa Regional para Evaluar el Impacto del Cambio Climático en los Recursos Hídricos y la 
Vulnerabilidad Socioeconómica en la Región Árabe

Reducción del riesgo de desastres

Reglamento Sanitario Internacional

Asociación de Asia Meridional para la Cooperación Regional

Comunidad de África Meridional para el Desarrollo
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