


Capitulo 5 Invertir hoy para un manana mas seguro

Tanto personas privadas como gobiernos tienden a restar importancia a
pérdidas futuras poco probables y parecen reacios a invertir en la gestidén

del riesgo de desastres (GRD). Los gobiernos con frecuencia aducen falta

de recursos financieros como barrera para ello, pero la realidad es que la
asignacion de los fondos publicos disponibles refleja las prioridades politicas.
El imperativo de invertir en GRD suele ser mayor en paises con instituciones
eficaces, y donde una sociedad civil sélida puede exigir cuentas a gobiernos
y otras partes interesadas por decisiones equivocadas. Pese a la magnitud de
los costos por desastres, la reduccidn del riesgo de desastres muchas veces
se percibe como menos prioritaria que la estabilidad fiscal, el desempleo o la
inflacion.

La evidencia de Colombia, México y Nepal indica que esta apreciacion es

poco afortunada. Perfilar y clasificar el riesgo de un pais puede proporcionar la
base para la obtencién de dividendos gracias a un desarrollo y un crecimiento
no previstos. Los datos ponen de manifiesto que los desastres y sus
consecuencias suponen importantes pérdidas para los gobiernos, que ostentan
la responsabilidad no solo de los bienes publicos, sino también, al menos de
forma implicita, de los bienes no asegurados de hogares y comunidades de
ingresos bajos. Como puso de manifiesto el Informe de Progreso del HFA,
pocos paises calculan sistematicamente las pérdidas por desastres, y los
impactos invisibles no generan incentivos para la inversion.

La realizacion de una evaluacion exhaustiva del riesgo y el calculo sistematico
de las pérdidas por desastres no garantizan que los gobiernos vayan a invertir
mas. Si pueden, sin embargo, alentar a los gobiernos a responsabilizarse

de su riesgo acumulado e identificar opciones estratégicas a la hora de

tomar decisiones de politica a favor o en contra de la inversion en GRD.

Pese a que los costos y beneficios econdmicos no constituyen los criterios
unicos para la inversién, unas contraprestaciones transparentes ofrecen dos
ventajas de consideracion a los gobiernos. Podrian de este modo valorar las
responsabilidades implicitas en el abanico total de riesgo del pais —cuestion
importante para la planificacién fiscal y fiduciaria— y tomar decisiones
informadas con respecto a la cartera mas adecuada, desde una perspectiva de
costo-beneficio, de estrategias de gestidn y financiacion del riesgo.
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5.1 Los costos de oportunidad de
la GRD

Japén tiene mds habitantes y mds PIB
expuestos a terremotos y ciclones tropicales
que cualquier otro pais del mundo (EIRD/
ONU 2009). Su poblacién tiene un elevado
grado de concienciacién sobre el riesgo y gran
experiencia en hacer frente a los desastres,
pero incluso en Japén es dificil convencer a los
ciudadanos para que inviertan en reduccion
del riesgo. Como pone de manifiesto el
Recuadro 5.1, solo una pequena proporcién
de hogares propensos al riesgo han participado

en un programa de reforzamiento estructural
de edificios frente a terremotos promovido

por el gobierno, pese a un reparto de costos,
préstamos subvencionados y exenciones fiscales

(Okazaki, 2010).

Hay ejemplos de la dificultad que entrafia
convencer a las personas para hacer elecciones
razonadas en California (Stallings, 1995) y en
Rumania,' hecho que confirma que incluso en
entornos de alto riesgo las personas otorgan
poca importancia a riesgos futuros y son reacias
a invertir hoy para un manana mds seguro
(Kahneman y Tversky, 1979; Loewenstein y
Prelec, 1992; Kunreuther y Useem, 2010).

Pese a la evidencia de que las inversiones en
GRD son rentables, politicamente necesarias

y socialmente sostenibles (ECA, 2009; EIRD/
ONU, 2009; Banco Mundial, 2010b; Campos
y Narvdez, 2011), dados los cortos horizontes
politicos de que disponen, los gobiernos tienden
a restar importancia a los riesgos futuros. Como
quedé patente en el Informe de Progreso del
HFA, pocos gobiernos dedican una partida
presupuestaria a la GRD, y muchos no son
capaces de cuantificar sus inversiones.

Recuadro 5.1 Incentivos para una construccién mas segura:

lecciones de Japoén

Las casas de madera tradicionales de Japén son vulnerables a los terremotos. En el gran terremoto de

Hanshin-Awaji de 1995 que se cobr6 la vida de 6 000 personas, el 80 por ciento de la mortalidad se

debio al colapso de viviendas. Aunque los nuevos edificios son resistentes a los terremotos, alrededor

del 25 por ciento de las viviendas del pais siguen siendo vulnerables (Japon, 2008) y representan un

riesgo de consideracion para los presupuestos familiares y los fondos publicos.

En 2003 se puso en marcha una amplia iniciativa de reforzamiento de viviendas para reducir la

vulnerabilidad de las mismas a un 10 por ciento para 2013. El gobierno ha subvencionado dos tercios

del costo de evaluacion de las viviendas y el 23 por ciento del costo de reforzamiento de viviendas

construidas con anterioridad a 1981. Las personas que invierten en reforzar sus casas tienen derecho

a una reduccién del 10 por ciento en su declaracion de renta y a préstamos a bajo interés de la

Corporacion Financiera de la Vivienda.

Pese a estas subvenciones, para 2009 Unicamente se habian reforzado 31 000 viviendas y 15 000

edificios de otro tipo, cifra muy inferior a las 50 000 o 60 000 viviendas que se venian renovando cada

afno antes de poner la iniciativa en marcha. Una encuesta realizada en 2005 indicé que, aunque dos

tercios de los hogares creian que sus casas podrian verse afectadas por un fuerte terremoto en los

proximos 10 afos, solo un 10 por ciento de los encuestados habian realizado una evaluacioén de la

vulnerabilidad e invertido en reforzamiento. Por tanto, pese a la serie de medidas politicas tomadas y a

las subvenciones bien orientadas y generosas, asi como al alto grado de concienciacién sobre el riesgo

de desastres, sigue siendo dificil convencer a las familias para que inviertan en RRD.

(Fuente: Okazaki, 2010)
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Estd claro que la decision de invertir en GRD
no es una decision técnica o administrativa,
sino en esencia politica.” Pero lo que no es tan
evidente es como identifican los gobiernos

los incentivos politicos y econémicos para la
inversién. Durante las crisis financieras, los
gobiernos suelen actuar con rapidez para aportar
recursos publicos que sostengan los sistemas
bancarios y protejan la riqueza. Durante la crisis
financiera de 1995 en México, por ejemplo, se
utilizaron recursos publicos por valor de casi

un 20 por ciento del PIB del pais para proteger
activos privados. En comparacién, entre 1997 y
20009 las asignaciones acumuladas para el fondo
de gestién de desastres de México sumaron

tan solo el 2,3 por ciento del PIB de 1995.

En México, la inversién anual en GRD ha
descendido desde 1999, y en 2007 representaba
tan solo el 0,01 por ciento de los ingresos

de ocho afios (1999—2007) sumaron menos del
0,2 por ciento del PIB de 2007. No es que los
gobiernos carezcan de recursos para invertir en
GRD, sino que no lo consideran una prioridad.

Por el contrario, el imperativo politico para la
respuesta a desastres suele ser determinante,
pues los dirigentes comprenden la fuerza que
tienen las respuestas tanto simbdlicas como
reales a los desastres. Salvar vidas y ayudar a las
victimas de los desastres es un paradigma moral,
humanitario y politico que pocos se atreverian

a cuestionar. En este sentido, la respuesta a
desastres podria constituir una herramienta de
peso para los mandatarios que mejora su perfil
politico y facilita el patrocinio. Como pone de
manifiesto el Recuadro 5.2 las consideraciones
electoralistas ciertamente influyen en la respuesta
ante desastres (Sen, 1981; Bueno de Mesquita
et al., 2004).

publicos y el 0,04 por ciento de las inversiones
publicas totales (Moreno y Cardona, 2011). En

Colombia, la inversién en GRD ha crecido, pero  Por otra parte, los incentivos para que la GRD se

Figura 5.1

Comparacion del
costo anual de
exenciones fiscales
frente a inversiones
acumuladas en GRD
durante casi una
década
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apenas alcanzé el 0,08 por ciento de los ingresos
publicos y el 0,07 por ciento del gasto publico
en 2009.

Los gobiernos apuntan a la falta de recursos
financieros como factor que limita la inversién
en GRD, pero la manera en que se invierten
los recursos publicos disponibles tiende a
reflejar otras prioridades politicas. La Figura 5.1
indica que la inversién putblica en GRD en
Colombia y México es mucho menor que el
dinero distribuido por los gobiernos en forma
de exenciones fiscales. En México, por ejemplo,
las exenciones fiscales representaron en 2007 el
6 por ciento del PIB y el 50 por ciento de los
posibles ingresos por impuestos, mientras que
las inversiones en GRD acumuladas a lo largo

Porcentaje del PIB en 2007
6%

3%

O I
Colombia México

Total de exenciones
fiscales 2007

(Fuente: Moreno y Cardona, 2011)

. Inversion acumulada en GRD
como % del PIB en 2007

considere de interés publico son mucho menos
evidentes. Si los gobiernos patrocinan los fuertes
intereses privados que muchas veces imperan

en sectores como el de desarrollo urbano, la

Recuadro 5.2 Incentivos
politicos en desastres

En los Estados Unidos de América, en estados
propensos a amenazas que ademas tienen
importancia estratégica a nivel electoral es dos
veces mas probable que se declare oficialmente
el estado de desastre que en estados sin
importancia electoral; por cada declaracion de
desastre el presidente estadounidense puede
mejorar en un punto los votos obtenidos en

ese estado (Reeves, 2010). Pero lo contrario
también es cierto, pues los lideres también

son castigados cuando se producen elevadas
pérdidas por desastres. Entre 1976 y 2007,

en un periodo dado de dos anos el 40 por
ciento de paises con gobiernos elegidos
democraticamente sustituyeron a sus lideres; en
paises que sufrieron un terremoto de grandes
proporciones (es decir, un terremoto que
provoca mas de 200 victimas), este porcentaje
se eleva al 91 por ciento.

(Fuente: Smith y Quiroz Flores, 2010)



construccion, la agroindustria y el turismo,

es posible que se desincentive la inversién en
GRD. Como ya se dijo en el Capitulo 3, la
privatizacién de los recursos hidricos por el
sector de la agroindustria puede servir para
aumentar la produccién agricola y generar
reservas de divisas, pero a la vez trasladard el
riesgo por sequias agricolas a los agricultores de
subsistencia. Para abordar seriamente los factores
subyacentes del riesgo es necesario tomar
decisiones que podrian tener para los gobiernos
un costo de oportunidad muy alto desde una
perspectiva politica.

5.1.1 ¢{Pueden los desastres
aportar un incentivo politico y
econdmico para la inversion en
GRD?

Los grandes desastres a veces aportan un
imperativo politico, si surge una demanda social
—ya sea real o percibida— para mejorar la GRD.
La evidencia, sin embargo, es contradictoria.

En algunos paises la ventana de oportunidad
para la GRD se abre mds que en otros.
Desafortunadamente, los mecanismos a través de
los cuales los grandes desastres pueden aportar
un incentivo politico, y bajo qué condiciones,
no se han analizado de modo sistemdtico. A
pesar de las enormes inversiones realizadas,’ los
programas de recuperacion tras los desastres rara
vez se evaliian con vistas a introducir mejoras

en la GRD. El proceso TRIAMS tras el tsunami
asidtico es uno de los esfuerzos que se vienen
realizando para paliar esa disparidad, y marca un
hito importante en la propuesta de un marco de
trabajo de indicadores centrales para monitorear
el progreso en la RRD y evaluar su impacto en
los distintos paises, a distinta escala y en varios
sectores clave.*

Hay mds ejemplos de cambios reales. En Irdn
(Republica Isldmica del), el terremoto de
intensidad 7,2 que azot6 Bueen Zahra en 1962
y provocé la muerte de 12 000 personas (EM-
DAT, 2011b), permiti6 que se alcanzara un
consenso nacional sobre cédigos de construccién
que llevaban mucho tiempo siendo debatidos
(Aon Benfield, 2010). En Colombia, el
terremoto de Popaydn en 1983 y la erupcién
del volcdn Nevado del Ruiz en 1985 llevaron a
la creacién de un sistema integral de GRD. El

“superciclén” de Orissa de 1999 y el terremoto
de Gujarat de 2001 en la India, las inundaciones
de 2001 en Mozambique y el tsunami de 2004
en Indonesia constituyen otros ejemplos de
grandes desastres que dejaron al descubierto
lagunas en la capacidad de GRD y provocaron
cambios institucionales y legislativos. Tras el
tsunami de 2004, Indonesia promulgé leyes al
efecto y cred la Agencia Nacional de Gestién de
Desastres (BNPB), con el mandato de coordinar
la reduccién del riesgo (Llosa y Zodrow, 2011;
Scott y Tarazona, 2011). En muchos de estos
casos, incluidos Colombia y Mozambique, la
aparicion de personalidades destacadas para
liderar el tema jugé también un papel decisivo
(Llosa y Zodrow, 2011; Williams, 2011).

Para cada uno de estos casos de éxito

hay otros en los cuales la demanda social
quedd desatendida o era en exceso débil, el
fortalecimiento de la GRD resulté ser un
ejercicio puramente cosmético, o el impulso
inicial no se pudo mantener. La necesidad
reconocida de una revisién de la planificacién
del uso del suelo tras los desastres rara vez se
traduce en una reforma en profundidad de los
sistemas de uso y tenencia de la tierra (Barnes y
Riverstone, 2009). En el Informe de Progreso
del HFA, menos de la mitad de los paises
senalaron que incluian partidas de GRD en sus
presupuestos de recuperacién y reconstruccion.

Los paises con gobernanza mds sélida se
encuentran mejor situados para aprovechar

la ventana de oportunidad politica tras un

gran desastre, pues pueden apoyarse en las
instituciones existentes, en evaluaciones del
riesgo, conocimientos y redes profesionales
(Ievers y Bhatia, 2011). Una gobernanza débil,
junto con escasa capacidad institucional,
financiera y humana y ausencia de informacién
sobre los costos y los beneficios de la reduccién
del riesgo, hace que los gobiernos muchas veces
no puedan cuantificar los costos de oportunidad
de la inversién en GRD (Karayalcin y
Thompson, 2010).

Por norma general, los paises afectados con
mayor frecuencia por grandes desastres

tienen mds probabilidades de invertir en la
reduccion del riesgo, debido a que los costos de
oportunidad son menores (Keefer et al., 2010).
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Los desastres previsibles, como los ciclones
tropicales recurrentes, impulsan la demanda
social de GRD, porque la no reduccién de unos
riesgos previsibles caracterizaria al gobierno
como negligente. Por otra parte, cuando
ocurren eventos de baja probabilidad, resulta
mis fAcil para los gobiernos descargarse de
responsabilidades y culpar a factores externos:
ya sea Dios, la naturaleza o, mds recientemente,
el cambio climdtico.

Los desastres que afectan a grupos marginales
con escasa influencia en la politica nacional
tienen asimismo menor probabilidad de allegar
inversiones que los que afectan a sectores
estratégicos desde un punto de vista econémico
o politico (Maskrey, 1996; Smith y Quiroz
Flores, 2010). Los desastres extensivos, por
ejemplo, rara vez suscitan la presién ciudadana
intensa que se necesita para impulsar un
imperativo nacional politico y econémico
(Williams, 2011).

Siempre ha resultado dificil justificar inversiones
en GRD sobre la base de estimaciones de los
posibles impactos evitados en el crecimiento
econdémico a mediano y largo plazo. La
evidencia contradictoria aportada por estudios
macroecondémicos (Kahn, 2005; Jaramillo,
2009; Noy, 2009; Cavallo et al., 2010; Keefer
et al., 2010) puede deberse a los distintos
métodos econométricos utilizados y paises
analizados. En Colombia, por ejemplo, la
mayoria de los grandes desastres no tuvieron
efectos duraderos en el crecimiento econémico,
pero si afectaron a la inflacién, los ingresos per
cdpita, las tasas de desempleo y la desigualdad

a corto plazo (Moreno y Cardona, 2011).

Tales efectos, sin embargo, dependieron en

gran medida de la manera en que se gestiond
cada uno de los desastres. El terremoto de
Tierradentro en 1994, por ejemplo, devasté una
regién indigena aislada del sur de Colombia.
Tras el desastre, el desempleo aumenté hasta
estabilizarse a una tasa mds alta, y la desigualdad
también creci6 para situarse en los niveles que
persisten hoy dia. En cambio, las importantes
inversiones en reconstruccién efectuadas tras el
terremoto de 1999 que devastd la regién central
de Colombia, de importancia econémica por el
cultivo del café, hicieron disminuir las tasas de

desigualdad.

5.2 Revelar el riesgo e identificar
contraprestaciones para el
desarrollo

En los desastres reportados a nivel nacional
en los 21 paises de Africa, Asia y América
Latina analizados en el Capitulo 2 figuran

63 667 escuelas y 4 873 centros de salud
danados o destruidos desde 1989. Durante el
mismo periodo quedaron dafados también
73 000 kilémetros de carreteras y se registraron
3 605 sistemas municipales de abastecimiento
de agua, 4 400 sistemas de alcantarillado y

6 980 instalaciones eléctricas como dafiadas

y destruidas. De estas pérdidas totales, el

46 por ciento de las escuelas, el 54 por ciento
de los centros de salud, el 80 por ciento de las
carreteras y mds del 90 por ciento de las
instalaciones eléctricas, de agua y de
alcantarillado quedaron danadas o destruidas
por desastres extensivos frecuentes, mds que
por catdstrofes intensivas ocasionales.’

Estas pérdidas son enormes, e indican que en
la prictica las inversiones publicas en desarrollo
social y econémico constituyen a menudo
inversiones en construccién del riesgo y en
pasivos contingentes (Cardona, 2009). Esta
enorme pérdida de activos publicos queda
mayormente invisible y sin contabilizar (Gall
et al., 2009), y sus impactos se transfieren a

las comunidades y hogares de bajos ingresos
afectados. Esta falta de visibilidad representa
una barrera politica importante para la inversién
en GRD. Revelar los impactos no conduce de
forma automadtica a una mayor inversién, pero
si los gobiernos tuvieran que rendir cuentas



Recuadro 5.3 El modelo hibrido de riesgo

Las curvas de excedencia de pérdidas se suelen utilizar para expresar las pérdidas maximas probables
(PML) que pueden suceder en un periodo dado, o la probabilidad de exceder un nivel de pérdidas
determinado en un periodo dado. Por ejemplo, una tasa de excedencia de 0,1 significa que hay una
probabilidad del 10 por ciento de que una pérdida dada ocurra en un ano, lo que corresponde a

un periodo de retorno de 10 afios para dicha pérdida. Una tasa de excedencia de 10 significa que

es probable que la pérdida correspondiente sea excedida 10 veces en un ano. Las curvas pueden
utilizarse también para estimar las pérdidas anuales promedio, que corresponden a las pérdidas
anuales esperadas a largo plazo.

El modelo hibrido de riesgo se construye sobre la base de dos curvas de excedencia de pérdidas: una
derivada empiricamente de pérdidas por desastre registradas para todas las amenazas a las que esta
expuesto un pais, y la otra derivada de forma analitica para las amenazas de grandes proporciones,
como terremotos y ciclones tropicales.

La curva empirica de excedencia de pérdidas se construye asignando valores monetarios a las
pérdidas por desastres asociados a todas las amenazas geoldgicas y meteoroldgicas registradas en las
bases de datos nacionales de desastres, y aplicando parametros de uso generalizado en la evaluacion
del impacto de los desastres.® La curva resultante modela las pérdidas maximas probables hasta un
periodo de retorno de 40 a 50 afos aproximadamente, lo que da cuenta de la mayoria de los riesgos

extensivos.

La curva analitica de excedencia de pérdidas se construye midiendo la cantidad y el valor de un proxy
de los activos expuestos a amenazas de distinta intensidad en cada sector (vivienda, energia, salud,
transporte, entre otros). Estos quedan asignados a distintas funciones de vulnerabilidad para estimar
las pérdidas probables, por ejemplo, para los edificios con distintos sistemas de construccién se
utilizan distintas curvas de vulnerabilidad frente a terremotos. La curva analitica de pérdidas representa
el riesgo fiscal o soberano asociado con las grandes amenazas , como son los terremotos en Colombia
y Nepal, y tanto los terremotos como los ciclones tropicales en México.

Cuando se integran las dos curvas —tal como se ilustra en la Figura 5.2 para el caso de Colombia- la
curva empirica indica estimaciones de pérdidas maximas probables mas altas que la curva analitica
para el nivel de riesgos extensivos, con pérdidas directas de hasta 30 millones de ddlares una vez al
ano. Esto confirma el hecho de que la curva analitica de pérdidas no representa de manera exacta los
riesgos extensivos. Sin embargo, las estimaciones de la curva analitica indican unas pérdidas maximas
probables mas altas para periodos de retorno mas largos, lo que confirma que la curva empirica de
pérdidas subestima los riesgos intensivos, especialmente para periodos de retorno muy largos. Si se
combinan las dos curvas, la curva hibrida de excedencia de pérdidas permite a los gobiernos estimar el
abanico completo de riesgos a que se enfrentan.

Periodo de retorno [afos] Tasa de excedencia de pérdidas [1/afo] Figura 5.2
0,001 1000 Curva empirica Colombia:
0,01 100 Curva analitica curva hibrida de
S
o TN L, T Cunanibrida excedencia de
' N \\ pérdidas
1 N 1 Una tasa de excedencia
‘ \\ de pérdidas de 10 significa
10 N . 0,1 que es probable que la pérdida
X \ correspondiente sea excedida
100 0,01 10 veces al afo en eventos
\ con un periodo de retorno
1000 \ 0,001 de 0,1 anos (1,2 meses).
10 000 0,0001
100 000 0,00001
0,01 0,1 1 10 100 1000 10000 100000

Pérdidas econémicas [millones de doélares]

(Fuente: ERN-AL, 2011)
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de estas pérdidas recurrentes y de posibles
responsabilidades futuras, quizds comenzarfan a
tomar decisiones mejor fundamentadas sobre la
base de una evaluacién de los costos, beneficios
y contraprestaciones implicitos en la inversién

publica.

Como ya se explicé en el Capitulo 1, el riesgo
acumulado de un pais estd integrado por

una combinacién de riesgos intensivos de

gran magnitud pero baja frecuencia y riesgos
extensivos de baja intensidad pero elevada
frecuencia. Por lo general, ni con modelos de
riesgo de catdstrofes convencionales ni con
modelos de riesgo basados en datos histéricos
de pérdidas por desastres se pueden estimar

de forma exacta estos dos niveles de riesgo.
Afortunadamente, los reportes nacionales de
pérdidas por desastres (ver el Recuadro 2.5 del
Capitulo 2) y la cada vez mayor disponibilidad
de modelos probabilisticos accesibles de manera
abierta, como CAPRA,” han contribuido a
desarrollar modelos hibridos innovadores
capaces de estimar los riesgos tanto extensivos
como intensivos. Uno de estos modelos hibridos
(Recuadro 5.3), que combina modelizacién

de datos histéricos de pérdidas por desastres

y riesgo probabilistico de catdstrofes, se ha
probado en Colombia, México y Nepal
(ERN-AL, 2011). Mediante la integracién de
evaluaciones del riesgo tanto intensivo como
extensivo comienza a aparecer una indicacién
de la verdadera magnitud de las pérdidas
recurrentes y el riesgo futuro.

Por lo general, inicamente se realizan
estimaciones de los impactos de los desastres

Figura 5.3 Periodo de retorno [afos]
Colombia, México
y Nepal: curvas
hibridas de
excedencia de
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pérdidas

tras un evento de gran magnitud,® lo que
significa que las pérdidas recurrentes por
desastres muchas veces no se contabilizan.

La evidencia que resulta de aplicar el modelo
hibrido en Colombia, México y Nepal indica
que la magnitud de las pérdidas recurrentes
puede ser mucho mayor de lo que la mayoria
de gobiernos piensan (Figura 5.3). Las pérdidas
anuales promedio estimadas por desastres
ascienden a 2 240 millones de ddlares en
México, 490 millones de ddlares en Colombia y
253 millones de délares en Nepal.

Un andlisis basado en el cdlculo hibrido de
excedencia de pérdidas para Colombia indica
que es posible que el gobierno tenga que afrontar
pérdidas en activos ptblicos y en activos privados
no asegurados de grupos de bajos ingresos que
podrian oscilar entre 100 000 ddlares cien veces
cada afio hasta 1 000 millones de délares por

lo menos una vez cada 30 anos. En México,

si se excluyen los impactos de las sequias y los
efectos sobre el sector agricola, es probable que
el gobierno incurra en pérdidas por desastres
meteorolégicos de mds de un millén de délares
al menos 50 veces al afio, de mds de 15 millones
de ddlares por lo menos 10 veces al afio, mds de
300 millones de ddlares al menos una vez al afio,
y mds de 1 000 millones de délares por lo menos
una vez cada 6 afos. En Nepal, el gobierno es
implicitamente responsable por pérdidas que
ascienden a un millén de délares casi diez veces
al afo y a cerca de 100 millones de ddlares casi
cada dos anos.

Esta es la magnitud real de las pérdidas
esperadas por desastres en estos paises. Da

Tasa de excedencia de pérdidas [1/afio]
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=
—— s N |
0.1 RSN 10 e
\~~~n...
= 1
1 N N Una tasa de excedencia
N 01 de pérdidas de 10 significa
10 N ' que es probable que la pérdida
correspondiente sea excedida
100 0,01 -
10 veces al afio en eventos
\ 0,001 con un periodo de retorno
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(Fuente: adaptado de ERN-AL, 2011)



una idea de la cantidad de fondos piblicos

que serfan necesarios para que los gobiernos
pudiesen compensar y reponer los activos
publicos y apoyar la recuperacién de hogares y
comunidades de bajos ingresos. Pero no son solo
las pérdidas recurrentes las que los gobiernos

no estdn preparados para afrontar. Con algunas
excepciones notables, los gobiernos pocas veces
estdn debidamente preparados, ya sea mediante
fondos de contingencia o seguros, para hacer
frente a las pérdidas mdximas probables por
eventos intensivos de baja probabilidad. Al ser
sorprendidos por responsabilidades que nunca
han evaluado, se ven obligados a depender de la
asistencia internacional (que es lenta y a menudo
poco fiable) para las tareas de recuperacién y
reconstruccion.

Para situar estas pérdidas en el contexto politico,
la Figura 5.4 muestra el valor de las pérdidas
registradas a nivel nacional en México durante
cinco mandatos presidenciales sucesivos entre
1982 y 2009. Todos los gobiernos mexicanos

Pérdidas econémicas (millones de délares)

desde 1982 han tenido que asumir pérdidas de
mds de 10 000 millones de d6lares por desastres
ocurridos durante su mandato, pérdidas

que en el nuevo milenio se acercan a casi

20 000 millones de ddlares. Esta es la magnitud
de las pérdidas que cualquier gobierno sin duda
tendrd que afrontar si no se realizan inversiones
de consideracién en GRD.

Desde una perspectiva econémica, las pérdidas
son importantes en los tres paises estudiados.
En Colombia, por ejemplo, tal como muestra

la Figura 5.5, se estima que las pérdidas anuales
por desastres representan aproximadamente el
uno por ciento del PIB. Aunque este costo es
menor que el del desempleo ciclico, las pérdidas
por desastres superan el costo de una inflacién
del cinco por ciento, y son comparables al costo
del conflicto armado, que para el periodo entre
1991 y 1996 se calcula fue del 1,1 por ciento
del PIB. Es mds, las pérdidas méximas probables
por desastres con periodos de retorno de 500 y

1 000 afios representan costos del 2,3 por ciento

25 000 Pérdida anual promedio
. Pérdidas maximas por evento
20 000
Total de pérdidas por todos
15000 los eventos
10 000
5000 -
| —
0 | ] | . L
1982-1988 1988-1994 1994-2000 2000-2006 2006-2009
(Fuente: ERN-AL, 2011)
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1% —
0
Costo Pérdidas Costo del Pérdidas méximas Costo de la crisis Costo de la crisis Costo Pérdidas méximas
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(Fuente: Moreno y Cardona, 2011)
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y el 2,9 por ciento del PIB respectivamente,
equivalente a las pérdidas causadas por las

crisis financieras de los afios ochenta y noventa
(Moreno y Cardona, 2011).

Estas cifras indican que si la toma de decisiones
se basara en una evaluacién realista de los costos
y beneficios sociales y econdmicos, deberfa
darse a la GRD una importancia parecida, en
términos de politicas publicas, a la otorgada

al control de la inflacién o a la resolucién del
conflicto armado. Es decir, debe asignarse una
mayor proporcion del presupuesto publico a la
reduccién del riesgo de desastres. Ademds, hacer
visibles estos costos es también un paso decisivo
para revelar las ventajas de invertir en GRD.

Estas cifras sobre pérdidas por desastres no
incluyen los costos de los impactos indirectos
de los desastres documentados en el Informe de
evaluacion global 2009 (de la Fuente y Dercon,
2008; EIRD/ONU, 2009), como pueden

ser el aumento de la pobreza y el retroceso en
el desarrollo humano. Ademds, los desastres
reducen el nivel de ahorros en la sociedad y
por tanto el volumen de capital y producto
por persona. Como consecuencia de ello, los
desastres recurrentes, incluso si son de baja
intensidad, afectan a las tasas de ingresos per

cépita a largo plazo (IDEA, 2005; Cavallo et al.,
2010; Moreno y Cardona, 2011).

5.3 Adaptar las estrategias
de GRD

Los gobiernos necesitaran una
serie de estrategias de GRD
diferentes para abordar los distintos
niveles de riesgo. Puede resultar
mas beneficioso, desde el punto
de vista de costos, reducir los
riesgos mas extensivos mediante
una combinacion de estrategias
prospectivas y correctivas de
gestion del riesgo. Para algunos de
los riesgos mas intensivos, la GRD
correctiva no resultara atractiva
desde el punto de vista de costos,

aungue esos riesgos intensivos
podrian ser abordados mediante una
gestion compensatoria del riesgo

por medio de seguros, reaseguros,
transferencia al mercado de capitales
y financiacion de contingencia.

5.3.1 Identificar los niveles de
riesgo

En lineas generales, los gobiernos tienen

tres instrumentos estratégicos de GRD a

su disposicién: prospectivos, correctivos y
compensatorios.” La cartera de recursos y el
costo econdémico de cada uno de ellos son muy
distintos. Mediante una evaluacién del abanico
completo de riesgos a que se enfrentan, los
gobiernos podrdn identificar las estrategias de
GRD mis adecuadas y con mejores beneficios
desde el punto de vista del costo para cada

uno de los niveles de riesgo. La aplicacién de
la modelizacién probabilistica del riesgo y un
andlisis de costo-beneficio para la elaboracién
de un perfil compuesto para cada pais

ayudard a definir una combinacién practica

de instrumentos, dependiendo de la situacién
econémica y de desarrollo del pais.

Desde una perspectiva financiera, hay tres
posible estrategias que los gobiernos pueden
adoptar para gestionar el riesgo de desastres:
asumir el riesgo, asegurarlo y transferirlo a los
mercados de capitales.'” La decision sobre qué
proporcién del riesgo retener y cudnto transferir
es, en tltima instancia, una decisién de politica
publica basada en consideraciones como el valor
promedio anual de las pérdidas y las pérdidas
mdximas probables, el espacio o capacidad fiscal
con que se cuente para invertir en reduccién del
riesgo, la aceptacién social y politica del riesgo, y
el acceso a la financiacién.

Por lo general, suele resultar mds rentable para
los gobiernos asumir los riesgos extensivos por
debajo del umbral de retencién que asegurarlos
(Figura 5.6). Desde la perspectiva de los seguros,
este nivel serfa lo que se considera el deducible,
o cantidad que los gobiernos han de cubrir con
sus propios recursos."!
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Es mds rentable para un gobierno transferir los
riesgos intensivos, entre el valor del deducible y
el umbral de transferencia del riesgo, mediante
seguros, reaseguros o crédito contingente u otros
instrumentos parecidos, que asumir esos riesgos.
No es posible asegurar riesgos que superen el
umbral de transferencia del riesgo: tales riesgos
Gnicamente pueden ser transferidos a los
mercados de capitales a través de instrumentos
como los bonos de catéstrofe, o bien son

riesgos residuales. Superado este umbral, los
paises pueden enfrentarse a una serie de riesgos
emergentes de muy baja probabilidad, tal como
se describe en el Capitulo 2.

En Colombia, por ejemplo, los organismos
reguladores de seguros exigen a todas las
compafias aseguradoras que mantengan
reservas, con inclusion de reaseguros, para

seguros Mercado de capitales / Bonos de catastrofe

cubrir las pérdidas madximas probables asociadas
con un periodo de retorno de 1 500 afos.

Este serfa el limite de transferencia del riesgo
si la aseguradora decide establecer a ese nivel
un umbral mdximo de pérdidas, es decir, una
cantidad por encima de la cual las pérdidas no
estdn aseguradas: en el caso de Colombia, unas
pérdidas maximas probables de 7 600 millones
de délares (Figura 5.7). Si el deducible se

fijara en el uno por ciento, el gobierno deberia
retener pérdidas mdximas probables de hasta

1 500 millones de ddlares y asumir pérdidas
promedio anuales de 200 millones de délares
aproximadamente mediante recursos propios,
por debajo del nivel de retencién.

Se obtienen resultados parecidos en los andlisis
de costo-beneficio de distintas alternativas de
adaprtacién climdtica (ECA, 2009). Los estudios
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llevados a cabo en 15 paises muy diferentes,
entre ellos China, India, Mali, Reino Unido,
Estados Unidos de América y siete paises
caribenos, indican que los paises con una cartera
equilibrada de medidas prospectivas, correctivas
y compensatorias de gestién del riesgo estdn
mejor situados para gestionar activamente el
abanico total de riesgo climdtico.

5.3.2 GRD compensatoria

Muchos paises de ingresos bajos y medios son
vulnerables a déficits de recursos tras sufrir

un desastre. En estos casos, los gobiernos

han de desviar fondos de unos presupuestos

ya de por si limitados, reasignar préstamos

de desarrollo a las tareas de emergencia y/o
solicitar nuevos préstamos de otros Estados o

de la comunidad internacional. Salvo que se
concedan condiciones especiales, estas fuentes

de financiacién post desastres muchas veces

son lentas y excesivamente costosas. Cuando

los gobiernos no son capaces de movilizar

los recursos oportunos para recuperacion y
reconstruccion, los costos directos e impactos del
desastre pueden producir efectos negativos en
cadena sobre toda una serie de aspectos sociales y
econémicos (Sudrez y Linnerooth-Bayer, 2011).
En Honduras, por ejemplo, hubo un retraso
significativo en el crecimiento econémico por las
dificultades a la hora de reparar la infraestructura
publica y apoyar la recuperacién del sector
privado tras la devastacién producida por el
huracdn Mitch en 1998. Cinco afios después de
Mitch, el PIB seguia estando un 6 por ciento

Flg ura 5.8 Recursos necesarios

Procedimiento de
financiacién post
desastre para
desastres intensivos
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(Fuente: Adaptado de Ghesquiere y Mahul, 2010)

por debajo de las proyecciones anteriores al
desastre (Mechler, 2004).

Tras los desastres intensivos, la falta de liquidez
financiera a menudo provoca graves retrasos
en la recuperacién. En Haiti, de los casi

6 000 millones de délares prometidos para los
dos primeros anos tras el terremoto de enero
de 2010, en agosto de 2010 apenas se habian
transferido 500 millones de délares (menos
del 10 por ciento) (Ferris, 2010). Este déficit
de financiacién ocurre tras la mayoria de los
grandes desastres y afecta de forma notable no
solo a la recuperacion en si, sino también a las
futuras inversiones en GRD.

La Figura 5.8 indica los costos relativos de ayuda
de emergencia, recuperacion y reconstruccion,
las tres fases de financiacién tras los desastres
en el caso de desastres intensivos. Mientras

que la comunidad humanitaria y los medios

de comunicacién suelen centrar la atencién

en la ayuda de emergencia, el grueso de los
requisitos de financiacién tras un desastre
suelen ser para la reconstruccién. En el caso de
desastres extensivos, la amplitud de las curvas
puede invertirse. Pese a que los gobiernos
dedican recursos a la ayuda de emergencia (y
en menor grado a la recuperacion), los elevados
costos iniciales de la ayuda, e incluso de la
reconstrucciéon que sigue, muchas veces son
absorbidos por hogares y comunidades de bajos
ingresos.

El costo de los instrumentos financieros que
podrian servir para hacer frente a las necesidades
de cada una de las fases de financiacién varia

de forma considerable (Ghesquiere y Mahul,
2010). La fuente de financiacién de menor costo
serd siempre los fondos propios de contingencia
del gobierno y las ayudas de donantes, pero estas
fuentes tienen limitaciones en cuanto a cantidad,
previsibilidad, agilidad en el desembolso y costos
ocultos, como por ejemplo cuando los fondos se
desvian de presupuestos y ayudas al desarrollo

ya asignados (Mahul y Skees, 2006; Ghesquiere
y Mahul, 2010). Como indica el Recuadro 5.4,
los fondos de contingencia apenas aportan

una minima parte de los fondos necesarios

y pueden quedar agotados por el costo de
desastres extensivos. Esto significa que los

paises tienen que desviar recursos asignados al



desarrollo para cubrir los costos de recuperacién
y reconstruccion, o transferir las pérdidas y

los impactos a las comunidades y los hogares
afectados. En ambos casos, aumenta el déficit
del desarrollo.

Los gobiernos pueden hacer uso de enfoques

de seguros y distribucién del riesgo para
complementar otras estrategias de gestién

del riesgo, garantizando o agilizando asi la
financiacién para la ayuda de emergencia, la
recuperacion y la reconstruccion, a la vez que
orientan las decisiones de inversién que también
contribuyen a la reduccién del riesgo (Sudrez y
Linnerooth-Bayer, 2011).

Son dos los factores que contribuyen al costo
de la transferencia del riesgo: el nivel inicial de
transferencia del riesgo con determinacién del
deducible, y el valor del riesgo a transferir entre
el deducible y el umbral de transferencia del
riesgo. El costo de la transferencia del riesgo
puede reducirse de manera considerable si los
gobiernos deciden retener y reducir parte del
riesgo. Por ejemplo, el costo de la transferencia
del riesgo con un deducible del uno por ciento
serfa tan solo una décima parte de lo que
costaria si no se fijara un deducible (ERN-

AL, 2011)."2 En el ejemplo de Colombia, y
utilizando la curva hibrida, el costo de asegurar
el riesgo catastréfico entre un nivel de retencién
de 1 500 millones de ddlares y un umbral de
transferencia del riesgo de 7 600 millones de
délares seria de entre 30 y 40 millones de délares
anuales aproximadamente.

Ya se estdn disefiando y probando en todo el
mundo nuevos e innovadores instrumentos
basados en el mercado que promueven la GRD
(Cardona, 2009; Hess y Hazell, 2009). En
Pert, por ejemplo, se estdn elaborando nuevas
pélizas de seguros contingentes que garantizan
los pagos un mes antes de ocurrir inundaciones
pronosticadas como consecuencia de un evento
asociado con El Nifio (Recuadro 5.5). Estos
instrumentos ya se han elaborado para programas
individuales de microseguros, pero el de Pert es
uno de los primeros intentos por aplicarlos a un
cliente estatal. En Manizales (Colombia), una
péliza de seguros colectiva e innovadora protege
activos tanto publicos como privados mediante
la subvencién cruzada de cobertura para grupos

Recuadro 5.4 México:
fondo de contingencia para
desastres

En 2010 quedd agotado el fondo para
desastres naturales (FONDEN) de México.
Con un presupuesto anual de 7 000 millones
de pesos, para septiembre FONDEN habia
desembolsado ya 12 000 millones de pesos
y se estimaba que antes de finalizar el afio se
necesitarian 25 000 millones mas, por pérdidas
no cuantificadas.’> FONDEN deberia haber
estado en mejor situacion, dado que México
emitié un bono de catastrofe para terremotos
y huracanes, pero los desastres extensivos,
como inundaciones y deslizamientos de lodo
recurrentes, provocaron gastos de miles de
millones de pesos para FONDEN (en lugar
de fuertes huracanes, que hubieran activado
pagos del bono de catastrofe). Para cubrir el
déficit creado, fue necesario desviar algunos
ingresos publicos destinados a otras partidas
de gasto.

de bajos ingresos a partir de aportes voluntarios.
La utilizacién de los modelos sofisticados de
riesgo catastréfico antes descritos permitié a las
autoridades municipales disefiar un instrumento
colectivo de transferencia del riesgo y fomentar
una cultura de seguros en la ciudad (Marulanda
etal.,, 2010).

Si se pone precio no solo al riesgo, sino también
a las ventajas de la reduccién del riesgo, los
instrumentos de seguro proporcionan incentivos
para la GRD. Con pélizas de seguro contingente
de este tipo el gobierno podria, por ejemplo,
calcular los costos esperados de la reduccién

del riesgo de una amenaza concreta, hacer una
estimacion de las pérdidas inevitables y decidir el
nivel de primas que puede asumir.

Otros instrumentos basados en el mercado
incluyen incentivos y un valor de primas acorde
con las inversiones anteriores en reduccién del
riesgo (Recuadro 5.6). Aunque la mayoria de
estos instrumentos estin pensados para clientes
privados y empresas, los incentivos y principios
en que se basan las cuantias de las primas
podrian adaptarse a programas a nivel macro.
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Recuadro 5.5 Peru: seguro de contingencia para reducir las
pérdidas asociadas a prondsticos de El Nifho

En la region septentrional costera de Piura, en Perd, las temporadas de lluvias extremas a menudo se
asocian con episodios ENOS (El Nifio, Oscilacion Sur), caracterizados por un calentamiento del océano
Pacifico tropical que puede ser observado y medido con una antelacién de varios meses.

Los gobiernos locales, regionales y nacional, asi como otras partes interesadas privadas, colaboran en
el desarrollo de un instrumento financiero que dara derecho a recibir un pago cuando se pronostique
un evento ENOS. De esta forma, los pagos podran recibirse antes de que ocurra el evento, de manera
que las entidades aseguradas, normalmente los gobiernos locales o subnacionales, podran mitigar las
pérdidas que podrian ocurrir de no existir cobertura de seguros.

Este tipo de seguro puede ser Util por tres motivos: el pago se realiza antes de que sobrevenga el
evento, permitiendo asi que se tomen medidas protectoras y proactivas para mitigar las pérdidas; la
prima no esta ligada directamente al valor del activo protegido; y el pago se calcula en funcién de la
prima mas que de las pérdidas estimadas. Lo que se pretende es que el seguro se contrate de acuerdo
a lo que seria preciso invertir para proteger un activo determinado, en lugar de sustituirlo (o repararlo),
aunque la determinacién del precio de la prima dependeria de estimaciones de riesgos y de los costos
de proteccion.

El avance mas notable es la inclusién como partida en el presupuesto del gobierno regional de Piura
de la solicitud de contrataciéon de un seguro frente a El Nifio en enero de 2011 como cobertura ante la
posibilidad de inundaciones catastroficas que podrian producirse a comienzos de 2012 a consecuencia
de un fuerte episodio ENOS. Este proyecto ha generado nuevas ideas y oportunidades con respecto

al potencial de “seguros en base a indices por prondsticos”, concretamente en relacién con episodios
ENOS que pueden afectar los patrones estacionales de lluvias y temperaturas y provocar ciclones

tropicales en determinadas zonas de Africa, Asia-Pacifico y las Américas.

(Fuente: Skees, 2010)

El costo prohibitivo de algunos instrumentos
de seguro y de financiacién del riesgo hace

que adoptar una politica fiscal conservadora

y utilizar fondos de contingencia y lineas de
crédito contingentes de bancos de desarrollo
pueda ser el modo mis eficaz de abordar los
riesgos intensivos (Ghesquiere y Mahul, 2010).
Asegurar una gran parte de las posibles pérdidas
equivale a multiplicar las pérdidas, si se tiene
en cuenta que el seguro siempre cuesta mds que
las posibles pérdidas; esto queda reflejado en

el hecho de que en 2011 solo cinco de los 82
paises que reportan mecanismos de financiacién
de desastres al HFA han emitido bonos de
catdstrofe (mientras que 41 utilizan fondos
nacionales de contingencia).

A diferencia de los seguros y los bonos de
catdstrofe, el crédito contingente garantiza el
acceso a préstamos en tiempos de crisis, lo que

es una alternativa segura para gobiernos que
cuentan con opciones limitadas de financiacién
tras un desastre. Este fue el caso en Mongolia,
donde mediante el acceso a crédito contingente
el gobierno consiguié liquidez tras unas
tormentas invernales intensas para aportar ayuda
y a modo de reaseguro para su programa de

seguros de ganado (Recuadro 5.7).

Es importante puntualizar que el crédito
contingente puede ligarse a la GRD, como
demuestra el CAT DDO (CAT Deferred
Drawdown Option) del Banco Mundial, que
exige a los paises beneficiarios la implementacién
de un programa de GRD. El préstamo puede
ser desembolsado tras el desastre, salvo que el
gobierno haya recibido una notificacién previa
en el sentido de que su programa de GRD no
se estd llevando a cabo de la manera acordada.
El hecho de que las lineas de crédito dependan



Recuadro 5.6 Incentivos para la reduccién del riesgo de
desastres mediante nuevos instrumentos de financiacion del
riesgo

Los ejemplos de nuevos enfoques e instrumentos en el sector de seguros reflejan una creciente
preocupacion por la creacién de incentivos para reducir el riesgo de desastres. En Etiopia, con el
apoyo del Programa Mundial de Alimentos, se disefi¢ un proyecto piloto de seguros para pagar las
reclamaciones del gobierno sobre la base de un indice de sequia, en el periodo entre la observacion
de falta de lluvias y la posible materializacién de las pérdidas. Esto permite a las partes interesadas
abordar amenazas a la seguridad alimentaria de tal modo que se evita el agotamiento de los bienes
de produccién de los agricultores, reduciendo asi la futura demanda de ayuda humanitaria, pues las
familias conservaran la capacidad para producir mas alimentos en temporadas posteriores.

Los gobiernos que se adhieren a fondos regionales comunes de riesgo pueden negociar contratos de
seguros de menor costo, puesto que se exige la implementacion de medidas de reduccion del riesgo
para acceder a tales fondos. La finalidad de la Capacidad Africana para la gestién del Riesgo (African
Risk Capacity, ARC), por ejemplo, es proporcionar a los gobiernos de Africa herramientas econémicas
para la gestion de los riesgos meteorolégicos y financiacion para afrontar eventos extremos, y a la vez
crear incentivos para la reduccién del riesgo de desastres, la planificacion y la respuesta. La intencién
de esta iniciativa es lograrlo mediante un mecanismo de financiacion regional de contingencia para
respuestas planificadas ante emergencias meteoroldgicas, y la creacion de un organismo comun de
gestién del riesgo para Africa.

Con economias pequefas y altos niveles de deuda, los Estados del Caribe dependen enormemente de
una ayuda de donantes imprevisible para cubrir las necesidades tras un desastre. El Fondo de Seguro
contra Riesgos de Catastrofe para el Caribe (CCRIF), creado en 2007 e integrado por 16 paises, es

un programa paramétrico de transferencia del riesgo que aporta liquidez a corto plazo en caso de
huracanes y terremotos. Tras el terremoto de magnitud 7,4 que azoté la regién del Caribe oriental a
finales de 2007, los gobiernos de Santa Lucia y Dominica recibieron las primeras indemnizaciones
pagadas por CCRIF: un total de 900 millones de ddlares para financiar los urgentes esfuerzos de
recuperacion tras el desastre. A principios de 2010, cuando Haiti fue devastado por un terremoto

de enorme magnitud, el gobierno recibié el importe total de la péliza, que Unicamente ascendia a

8 millones de délares. Estos dos ejemplos destacan tanto las ventajas como las limitaciones inherentes
a este instrumento cuando los gobiernos se encuentran altamente subasegurados.

Los bonos de catastrofe, como el emitido recientemente en México, auin no se han ligado de forma
directa a la reduccién del riesgo de desastres. Indirectamente, sin embargo, el bono mexicano
proporcionara al gobierno pagos inmediatos y previsibles tras un desastre, aunque, tal como subraya
el Recuadro 5.4, existen limitaciones evidentes. Pese a ser una idea nueva, se lograria un vinculo mas
directo si los instrumentos se disefian para financiar los costos incrementales de afiadir medidas de

reduccion del riesgo a los esfuerzos de reconstruccion.

(Fuente: Suarez y Linnerooth-Bayer, 2011)

del desarrollo de estrategias de GRD significa
que los ministerios de economia tendrdn que
participar de manera directa en el didlogo sobre
la reduccién del riesgo.

El contexto distinto de cada pais da lugar a
diferentes distribuciones de los niveles de riesgo

¥, por tanto, a distintas carteras “6ptimas”

de estrategias prospectivas, correctivas y
compensatorias de gestion del riesgo. Por
ejemplo, en paises con elevado riesgo por
sequias y una economia agricola importante,
como China, la India o Mali, las medidas
prospectivas y correctivas de gestién del riesgo
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Recuadro 5.7 Mongolia: financiacidon de seguros de ganado con
base en indices mediante la distribucion de niveles de riesgo

En 2006 se introdujo un programa piloto de seguros de ganado con base en indices (IBLI) en tres

provincias de Mongolia. Este sistema de seguros se hizo asequible para los pastores y viable para

las aseguradoras mediante un sistema de niveles de responsabilidad y pagos. Los pastores asumen

pequefnas pérdidas que no afectan a la viabilidad de sus empresas. El siguiente nivel de pérdidas se

transfiere al sector privado de seguros mediante el pago de primas por los pastores sobre la base del

riesgo. Un tercer nivel de riesgo corre a cargo de los contribuyentes, y la financiacion de las posibles

pérdidas del gobierno durante la fase piloto recae sobre una combinacion de reservas y, como cuarto

nivel de riesgo, un crédito contingente del Banco Mundial y reaseguros en el mercado internacional de

seguros.

(Fuente: Sudrez y Linnerooth-Bayer, 2011, con citas de Mahul y Skees, 2006)

como por ejemplo el control de regadio, las
mejoras en la gestion del suelo y un mejor uso
de los fertilizantes resultan menos costosas que la
transferencia del riesgo. En el caso de pequenos
estados insulares amenazados por el aumento
del nivel del mar, como puede ser Samoa,
ciertas medidas de bajo costo relativo, como

la plantacién de manglares y la utilizacién de
barreras moviles frente a inundaciones, pueden
resultar mds beneficiosas desde el punto de vista
del costo que la construccién de diques, pero

la transferencia del riesgo serfa la solucién mds

eficaz (ECA, 2009).

5.3.3 Reducir los riesgos
retenidos

Como pone de manifiesto el caso de Colombia,
incluso si hubiera asegurado su riesgo
catastréfico el gobierno habria tenido que
invertir cerca de 200 millones de délares anuales
para compensar las pérdidas por las cuales es
responsable.'* Por tanto, en general suele resultar
mis rentable para los gobiernos invertir en
reduccién de los niveles de riesgo mds extensivos
(es decir, por debajo del deducible) utilizando
una combinacién de estrategias prospectivas y
correctivas de gestién del riesgo.

Para evaluar los costos, beneficios y
contraprestaciones internalizados en las
distintas estrategias, es preciso comparar su
relacién costo-beneficio. Asi, por ejemplo,
la utilizacién de la planificacién del uso del
suelo para reducir la exposicién a amenazas

o el disefio segin cddigos de construccién
(estrategias prospectivas) podrian compararse
con el reforzamiento de edificios no seguros, la
reubicacién de asentamientos expuestos a lugares
de menor riesgo, o la adopcién de medidas de
mitigacién (estrategias correctivas).

En Colombia, al igual que sucede en los otros
paises estudiados, la planificacién del uso del
suelo y mejores normas de construccién aportan
la mejor relacién entre beneficios y costos
(aproximadamente 4 a 1). Aunque la gestién
correctiva de riesgos suele presentar una relacion
costo-beneficio positiva, desde el punto de

vista de costos es mucho mds eficaz anticipar y
evitar la acumulacién de riesgos que corregirlos

(Figura 5.9).

La gestién correctiva de riesgos es mucho mds
rentable, sin embargo, si se concentra en la
porcién mds vulnerable de la cartera de activos
propensos al riesgo. En México, por ejemplo,
cuando se invierte en reforzar edificios ptblicos
propensos al riesgo la relacién costo-beneficio
resulta mucho mds atractiva si tales inversiones
se concentran en el 20 por ciento mds vulnerable

(Figura 5.10).

Este hecho aporta un mensaje de peso y una
oportunidad para los gobiernos. Las inversiones
en gestion correctiva de riesgo pueden ser mds
rentables si se concentran en el reforzamiento
de las instalaciones mds vulnerables y criticas
que si se reparten ampliamente entre numerosos
activos propensos al riesgo.



Tales medidas pueden ser ain mds atractivas
si se tienen en cuenta los beneficios politicos
y econémicos de evitar pérdidas humanas

y lesiones, reducir la pobreza y fomentar el
desarrollo humano. Salvar vidas, por ejemplo,
puede ser un incentivo mds poderoso para la
GRD que la mera rentabilidad. En Colombia,
la mejora de las inversiones en gestién del
riesgo tanto prospectiva como correctiva podria
redundar en una disminucién considerable de
las tasas de mortalidad (Figura 5.11).

Aunque solo tienen cardcter ilustrativo, estos
célculos de costos y beneficios probablemente
son demasiado conservadores. No tienen en
cuenta el costo de los efectos en cadena, como
pueden ser mayor pobreza, retroceso en el
desarrollo humano, aumento del desempleo y

desigualdad.

Las escuelas son un objetivo politico atractivo
para la inversién en reduccién del riesgo. Sin
embargo, si el Gnico factor a tener en cuenta
fuera el costo econémico directo, nicamente
cuatro paises de América Latina optarfan

por reforzar las escuelas frente a terremotos
(Recuadro 5.8). Pese a que las decisiones de
invertir en el reforzamiento de edificios escolares
deberian ser relativamente féciles de justificar, lo
cierto es que se realizan en un entorno politico,
social y econémico complejo. El reforzamiento
estructural por si solo ya resulta costoso, y
programas que incluyan tanto la mejora de
infraestructura como la de equipamiento, y en
los que participe la comunidad local, pueden
resultar mds atractivos.

Cuando se tienen en cuenta los costos de
reforzar distintos tipos de edificios, los tres
paises en que la relacién entre costos y beneficios
serfa mayor son Costa Rica, El Salvador y Perd.
En Bolivia, Honduras y Nicaragua, los costos
estimados del reforzamiento son superiores a

lo que costarfa construir escuelas nuevas. En
Argentina, Colombia, México y Venezuela, la
reduccion estimada en pérdidas medias anuales
no justificaria la inversién.

Estos célculos de la relacion entre costos y
beneficios no tienen en cuenta las pérdidas
humanas o las lesiones a personas, ni tampoco el
valor de la educacidn o la pérdida de la misma.
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4

1

Ordenamiento
y planificacion del
uso del suelo

Reubicacién Medidas
de reforzamiento
y mitigacion
Estrategia

(Fuente: adaptado de ERN-AL, 2011)

Relacién costo-beneficio

q

L
g

1 0o

O —_—0—0—0

20% 40%

60% 80%

Cobertura de edificios publicos (%)

(Fuente: ERN-AL, 2011)

Reduccién de la mortalidad
100%—

80% —

60% —

40% —

20% —

Sin mejoras

Reduccion porcentual
de mortalidad

Ordenamiento
y planificacion
del uso del suelo

Reubicacion Medidas
de reforzamiento
y mitigacion
Estrategia

Riesgo remanente

(Fuente: ERN-AL, 2011)

100%

Figura 5.9

Colombia:
comparacion de
la relacién costo-
beneficio de mejoras
en la planificacién
del uso del suelo,
la reubicacioén de
asentamientos
expuestos y

las medidas de
reforzamiento y
mitigacion

Figura 5.10
México: relacion
costo-beneficio del
reforzamiento de
edificios publicos

Figura 5.11

Colombia: reduccién
porcentual en la
tasa de mortalidad
clasificada por las
distintas estrategias
de reduccion del
riesgo

115



Figura 5.12

Ameérica Latina:
costos y ahorros
asociados con el
reforzamiento de

escuelas

116

Cuando estd en juego la vida de los nifios, el exigencias en cuanto a seguridad para nifos y

imperativo para el reforzamiento puede ser nifas y la proteccién de las inversiones publicas
fuerte, incluso si las pérdidas de infraestructura en educacidn, la reduccién de la vulnerabilidad
esperadas no compensan tales gastos. Ademds, sismica de las instalaciones educativas se

si se tiene en cuenta el impacto de la educacién convierte en un asunto prioritario.

en el bienestar y el crecimiento econémico, las

Recuadro 5.8 América Latina: costos y beneficios del
reforzamiento de escuelas

Las escuelas danadas y destruidas por terremotos, inundaciones y ciclones tropicales provocan pérdidas
inaceptables en cuanto a victimas entre nifios y profesores, pérdidas econdémicas de inversiones
publicas en infraestructura social e interrupciones en la educacion de quienes mas la necesitan.’ En el
terremoto de Haiti de 2010 se estimé que mas del 97 por ciento de las escuelas de Puerto Principe se
derrumbaron (Fierro y Perry, 2010). El terremoto que sacudio el sur de Sumatra en 2009 dej6é a mas de
90 000 alumnos sin escuela. Como se destaco al principio de este capitulo, aunque la destruccién de
escuelas por grandes terremotos suele atraer la atencién de los medios de comunicacion, el nUmero de
escuelas dafadas y destruidas en desastres extensivos es practicamente el mismo.

La seguridad de las escuelas ha sido considerada una prioridad en la reduccién del riesgo de
desastres,® pero la realidad es que no es rentable reforzar todas las escuelas vulnerables. Por ejemplo,
en Bogoté (Colombia) una evaluacion analizé 710 escuelas construidas con anterioridad a 1960, de las
cuales 434 tenian una alta vulnerabilidad frente a terremotos. Por el limitado presupuesto de que se
disponia, no era posible reforzar todas las escuelas, y se otorgé prioridad a las 201 que arrojaban una

relacion costo-beneficio positiva (Coca, 2007).

Un estudio reciente (ERN-AL, 2010) de la vulnerabilidad ante terremotos de las escuelas de América
Latina calculé las pérdidas anuales promedio probables por pais teniendo en cuenta la amenaza por
terremotos, el nUmero de escuelas expuestas y su vulnerabilidad estructural con y sin reforzamiento
(Figura 5.12). En Bolivia, Honduras y Nicaragua, los costos de reforzamiento son mayores que el valor de
las escuelas expuestas. En paises como Argentina, Colombia, México y Venezuela, la reduccién esperada
en pérdidas anuales promedio es muy pequefa. Costa Rica, El Salvador y Perd son los paises con mayor
reduccion esperada en pérdidas anuales promedio y costos de reforzamiento relativamente bajos.
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Notas

1 Informe nacional de progreso de Rumania sobre la
Implementacién del Marco de Accién de Hyogo,
Informe Intermedio, noviembre de 2010

2 Laimportancia de la “voluntad politica” para la RRD
tanto a nivel nacional como local se cita reiteradamente
como elemento imprescindible para las estrategias
nacionales, as{ como para un entorno local propicio.
Esto se define de diversas maneras, a menudo como
un compromiso de las autoridades locales en cuanto a
una RRD efectiva (Pelling, 2007; ProVention, 2009).
Algunos documentos reconocen que la voluntad
politica en pro de la RRD debe ser creada y mantenida
de forma activa, muchas veces a través de una serie
de mecanismos de incentivos (Christopolos, 2008;
Trohanis et al., 2009).

3 Entre 1980 y 2003, tan solo el Banco Mundial
aporté 12 500 millones de délares para proyectos de
recuperacién post desastres.

4  El Sistema para la evaluacion y el monitoreo del
impacto de la recuperacion del tsunami (TRIAMS) es
un sistema compartido para el monitoreo del progreso
de la recuperacién y los impactos a largo plazo en
Indonesia, Maldivas, Sri Lanka y Tailandia.

5 Todas las cifras tomadas del Universo de Datos del
Informe de evaluacion global de EIRD/ONU ,
disponible en www.preventionweb.net/gar.

6 Los pardmetros utilizados se derivan de la metodologia
desarrollada por la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL) para la evaluacién
del impacto de los desastres (CEPAL, 2002). Esta
metodologia es utilizada tras los desastres de grandes
proporciones en todo el mundo por el Banco Mundial,
los bancos regionales de desarrollo y las Naciones
Unidas. Sin embargo, no tiene en cuenta los efectos y
costos indirectos, por ejemplo en cuanto a incremento
de la pobreza o disminucidn en la calidad de los
servicios de educacién o de salud.

7 Evaluacién Probabilistica de Riesgo para América
Central. Para mayor informacién sobre CAPRA ir a
WWW.ecapra.org

8 Por ¢jemplo, en las evaluaciones de pérdidas e
impacto post desastre realizadas tras el terremoto de
Haiti en enero de 2010, el terremoto de Chile en
febrero de 2010 y la tormenta tropical en El Salvador
en noviembre de 2009, utilizando metodologias
desarrolladas por la CEPAL (2002).

9  Dara las definiciones de estas estrategias, ver el Prefacio
y el Capitulo 1.

10 Los seguros constituyen una manera de transferir el
riesgo, pero cada vez es mds habitual que tanto las
compaifas aseguradoras y reaseguradoras como los
paises transfieran el riesgo a los mercados de capitales
y de productos derivados para cubrir grandes pérdidas
mediante instrumentos alternativos de transferencia del
riesgo como los Bonos de catdstrofe.

11 En el lenguaje de los seguros, el deducible es la parte
de una reclamacién no cubierta por la compania
aseguradora, que tendrd que ser asumida por la parte
asegurada. El valor del deducible depende de varios

12

13

14

15

16

factores; sin embargo, los eventos menores (riesgo
extensivo) suelen incurrir en pérdidas inferiores al valor
del deducible, que por tanto no quedan cubiertas por el
seguro, sino que deben ser asumidas por el gobierno.
Los costos de transferencia de riesgos de un nivel
concreto pueden calcularse a partir de las pérdidas
anuales esperadas, incluyendo las pérdidas esperadas

y la probabilidad de que ocurra cada evento (la
estimacién técnica de la prima bdsica del riesgo). Esto
significa que cuanto mayor sea el deducible (es decir,
cuanto mayor costo del riesgo retenga el asegurado),
mds baja serd la prima, o el costo del seguro (ver ERN-
AL, 2011, Capitulo 7, Tablas 7.1 y 7.2). Este nivel de
retencién se establece dependiendo de la solvencia y la
situacion financiera de la parte o del gobierno. Ademds,
la inversién en RRD (es decir, la reduccion del grado
de exposicion y vulnerabilidad mediante reforzamiento)
tiene consecuencias directas para el cdlculo de la prima.
Si se reduce la cantidad y frecuencia de las pérdidas
esperadas, la prima por el seguro frente a catdstrofes

u otras soluciones de transferencia del riesgo resultard
mds barata.

Ver www.artemis.bm/blog/2010/09/16/fonden-
mexicos-disaster-fund-exceeds-its-annual-budget/ y
Ruben Hofliger, Ministerio del Interior de México,
Debate informal sobre la reduccién del riesgo de
desastres de la Asamblea General de la ONU, 9 de
febrero de 2011, Nueva York, EEUU.

De hecho, las pérdidas por desastres extensivos que
afectaron a mds de 700 municipios de Colombia
durante la temporada de lluvias 2010-2011 se han
estimado en 5 400 millones de délares (Cardona,
2011), lo que supera con creces los fondos de
contingencia y lineas de crédito disponibles. Como
consecuencia de ello, el gobierno ha tenido que estudiar
la posibilidad de vender el 10 por ciento del capital

de la compaiia petrolera nacional ECOPETROL

para cubrir el déficit (para mds informacién, ver www.
unperiodico.unal.edu.co/dper/article/anticiparse-al-
peligro-no-es-una-opcion-es-una-obligacion).

Un andlisis empirico de un conjunto de 19 paises de la
OCDE observados desde 1971 a 1998 ha constatado
una correlacién positiva robusta entre gasto en salud

y educacién y crecimiento del PIB (Beraldo et al.,
2009). Los datos también parecen indicar que el gasto
publico influye mds en el crecimiento del PIB que el
gasto privado. Mds concretamente, las estimaciones
demuestran que un incremento del uno por ciento

en la tasa de crecimiento del gasto total en educacién
incrementaria la tasa de crecimiento del PIB per cdpita
en un 0,03 por ciento, y que la mayor parte de este
crecimiento se debe al gasto puablico (Ibid).

Esto queda patente por las campanas mundiales de

la ONU sobre escuelas seguras, como por ejemplo la
campafia de 2006-2007 “La reduccién de desastres
empieza en la escuela’, o la iniciativa més reciente

“Un millén de escuelas y hospitales seguros” de la
campana “Desarrollando Ciudades Resilientes” de

EIRD/ONU.
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Capitulo 6 Oportunidades e incentivos para la reduccion del
riesgo de desastres

Los aumentos vertiginosos en exposicion y riesgo estan disparando los costos
de los desastres, y los paises y las comunidades tienen dificultades a la hora
de reducir sus vulnerabilidades. No se ha explorado suficientemente el vinculo
entre este rapido aumento en los costos y ciertas politicas de desarrollo, como
la liberalizacion de los mercados comerciales y financieros, la privatizacién de
empresas y servicios publicos, y la desregulacion.

Aparte de reducir la mortalidad por desastres, las actuales capacidades y
disposiciones de gobernanza del riesgo no estan alcanzando sus objetivos. Se
requiere un nuevo paradigma de gobernanza del riesgo que aborde los riesgos
de desastres integrados en los procesos de desarrollo, y a veces generados
incluso por esos procesos.

Pese a que la gestion del riesgo de desastres (GRD) ha venido realizandose,
por lo general, a través de proyectos y programas independientes, algunos
gobiernos estan adoptando ya mecanismos e instrumentos de desarrollo
disefiados para reducir el riesgo y fortalecer la resiliencia. Entre tales
instrumentos se encuentran la planificacion de inversiones publicas, los
enfoques basados en ecosistemas y la proteccion social." Aunque muchas de
estas innovaciones aun estan dando sus primeros pasos, tienen el potencial
de abordar los factores subyacentes del riesgo y generar importantes
beneficios adicionales para las personas y las organizaciones que las lleven

a cabo. Ademas, tales innovaciones a menudo capitalizan las capacidades
institucionales ya existentes y por tanto ofrecen a los gobiernos incentivos de
peso para su adopcion.

Los incentivos para la GRD seran sin duda mayores cuando estos instrumentos
aborden a la vez las necesidades de un conjunto de partes interesadas y

las prioridades enfrentadas. Por ejemplo, una mejor gestion del agua no

solo aborda el riesgo por sequias, sino que puede potenciar la generacion

de energia hidraulica, la capacidad de almacenamiento de agua para uso
agricola, y la disponibilidad de agua potable para los hogares. En general,
estos incentivos seran mayores cuando la GRD contribuya de forma visible a
mejorar el bienestar y las opciones econémicas y sociales de cada ciudadano.
Con frecuencia no se reconoce a los gobiernos su labor en la disminucion de
las pérdidas por desastres, o cuando una buena labor de reduccion del riesgo
evita que los eventos meteoroloégicos extremos provoquen un desastre. Para
superar la percepcién de que los presupuestos de GRD compiten por unos
recursos limitados con otras prioridades, es preciso que la reduccion del riesgo
de desastres se considere parte integral del desarrollo local.

Estos instrumentos innovadores pueden ayudar a definir un nuevo enfoque de
la gobernanza del riesgo, especialmente si se ven apoyados por compromiso
politico, coherencia normativa entre los distintos estamentos de gobierno,
unas autoridades locales competentes y que rindan cuentas, y alianzas con la
sociedad civil y hogares y comunidades de bajos ingresos. Al mismo tiempo,
la gobernanza eficaz del riesgo debe convertirse en componente esencial del
desarrollo en general.



6.1 Integrar la reduccion del
riesgo de desastres en las
decisiones de inversion publica

La ayuda internacional resulta
insignificante si se compara con las
inversiones publicas a nivel mundial. Si
los sistemas nacionales de inversion
publica realmente tienen en cuenta

el riesgo de desastres, podrian
reducir las pérdidas potenciales en
una escala imposible de conseguir
mediante la GRD por si sola.

Tan solo en 2008, el Sistema Nacional de
Inversién Publica del Perti aprobé inversiones
por un valor aproximado de 10 000 millones de
délares, la mitad para ser ejecutada a través de
los gobiernos locales. En comparacién, la ayuda
externa para el desarrollo recibida ese afo por
Perti fue de solamente 266 millones de délares.
Por lo tanto, la decisién de evaluar los riesgos
de desastres internalizados en las inversiones
publicas y garantizar la inclusién de medidas
rentables de reduccién de riesgos en todos los
proyectos tiene una enorme influencia sobre el
aumento o la disminucién del riesgo.

Las inversiones publicas basadas en un anilisis
s6lido de las necesidades y los riesgos fomentan
el crecimiento. También las inversiones en
transporte, comunicaciones y educacién tienen
enormes consecuencias para el crecimiento
econémico y la reduccién de la pobreza (Barro,
1991; Easterly y Rebelo, 1993; Aschauer,
2000; Milbourne et al., 2003; Anderson et al.,
20006). Si las inversiones publicas se convierten
en vehiculo de la GRD, no solo mejorard la
calidad y la sostenibilidad del gasto publico,
sino que se reducirdn las pérdidas y los costos
ocasionados por los desastres y se alentard el
desarrollo econémico y social. Esto puede

(Fuente: adaptado de Campos y Narvdez, 2011)

Planificacion
para el desarrollo

suponer un incentivo de peso para los gobiernos.
La mejora y ampliacién de una infraestructura
de abastecimiento de agua y alcantarillado
ineficaz y deteriorada, si se planifica desde

una perspectiva de reduccién del riesgo,

puede reducir la vulnerabilidad ante sequias

e inundaciones, ademds de mejorar la calidad
del agua y el saneamiento. La construccién de
escuelas resistentes a terremotos puede servir
para mejorar la educacidn, y a la vez salvaguardar
la vida de los ninos.

Los proyectos de inversién publica suelen
disenarse mediante una serie de procesos de
planificacién paralelos e interconectados,

entre otros la planificacién y gestién del uso

del suelo, la planificacién para el desarrollo,

la planificacién de inversiones sectoriales

y los propios proyectos de inversién. Estos
procesos deberfan realizarse siguiendo un orden
secuencial, de modo que cada uno de ellos se
apoyara en el anterior (Figura 6.1). Pero en la
préctica esto es algo que pocas veces sucede (ver
también la seccién 6.5).

En el Informe de Progreso 2009-2011 del
HFA, aproximadamente la mitad de los paises
y territorios participantes afirmaron utilizar

el andlisis de costo-beneficio para incorporar
medidas de reduccién del riesgo de desastres
en la planificacién de las inversiones publicas,
y casi dos tercios evaluaron el impacto del
riesgo de desastres en la infraestructura de
produccién, que incluye presas y sistemas de
regadio y de transporte. Pese a que son varias
las regiones que han comunicado avances,

el principal impulso para la incorporacién
formal de la GRD en estos procesos ha venido
de América Latina, donde la Comisién
Econdémica para América Latina y el Caribe ha
fomentado la modernizacién de los sistemas de
inversion publica.’

Pert fue el primer pais en incluir el riesgo
de desastres en sus criterios de evaluacién de
los proyectos de inversién publica, seguido

Figura 6.1
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Recuadro 6.1 Integrar la reduccion del riesgo de desastres
en la inversion publica en América Latina

La utilizacion de sistemas de inversion publica para reducir el riesgo de desastres refleja un nuevo

enfoque de la planificacién en América Latina. En los afios noventa muchos paises redujeron o

desmantelaron sus mecanismos regulatorios y de planificacién como parte de una serie de reformas mas

amplias que fomentaban la desregulacion econémica y la liberalizacién del comercio. Pese a que tales

reformas posiblemente lograron estimular el crecimiento econémico (y también aumentaron, por tanto,

la exposicion a las amenazas), la planificacién y las normativas menos rigurosas sin duda incrementaron

la vulnerabilidad. Desde principios de la década del 2000, una nueva generacion de encargados de la

planificacién, con la eficacia, la sostenibilidad y la equidad en la inversion de los recursos publicos como

objetivo, vienen desarrollando sistemas de inversién publica que dependen de los ministerios de finanzas.

El Sistema Nacional de Inversién Publica del Pert fue creado en el afio 2000, y para 2008 ya habia

autorizado 72 000 proyectos. El riesgo de desastres quedé incorporado en el sistema de manera

oficial entre 2004 y 2007, por medio de la definicién de conceptos del riesgo y métodos de evaluacion,

la participacion de gran numero de distintos actores, ciertos estamentos gubernamentales y varios

departamentos, la formacion de mas de 900 profesionales, la implementacién de nuevos instrumentos

y normas de calidad y el desarrollo de una vision de la inversién a largo plazo. Todos estos factores han

sido imprescindibles para el éxito del proyecto.

Costa Rica ha capitalizado lo aprendido en Peru, incorporando el riesgo de desastres en su nuevo

sistema de inversiones publicas desde su creacion en 2007. Un andlisis comparativo de otros sistemas

de inversion publica contribuyé a recabar el apoyo politico y administrativo necesario para permitir al

pais ajustar y mejorar el modelo peruano. A diferencia de Peru, cuyas instituciones de planificacién

fueron desmanteladas en la década de los noventa, Costa Rica pudo hacer uso de una experiencia de

30 afos para lograr que las decisiones de inversion guardaran coherencia con los planes estratégicos de

desarrollo.

Aprendiendo de las experiencias de los demas, los paises han podido ahorrar tiempo y evitar errores

cuando inician procesos similares. De igual modo, las alianzas estratégicas con instituciones académicas

y de formacioén, junto con el apoyo internacional, han hecho posible el desarrollo de leyes, normativas y

sistemas de planificacién en un proceso secuencial en el cual cada etapa se apoya en lo conseguido en

la etapa anterior.

(Fuente: Campos y Narvdez, 2011)

de Costa Rica y Guatemala (Recuadro 6.1).
En Pert es ya un requisito legal realizar una
evaluacién de todos los proyectos de inversién
publica con respecto a los riesgos de desastres.
Si no se abordan los riesgos, no se financia el
proyecto.

Sin embargo, los sistemas desarrollados hasta la
fecha no son mds que el principio. Hay al menos
tres retos por superar si se ha de materializar el
enorme potencial que existe.

En primer lugar, aunque se lleva a cabo una
evaluacion de los riesgos de desastre en el disefio
de proyectos de inversién publica, no hay un
proceso andlogo en una etapa anterior de la

planificacién. En consecuencia, es posible que
las decisiones sobre planificacion tomadas a
un nivel superior, o incluso las decisiones no
tomadas, generen riesgos en la préctica que no
son evaluados ni enfrentados hasta la fase de
proyecto.

Segundo, la evaluacién de los riesgos en las
inversiones publicas, y de los costos y beneficios
de reducir los riesgos, requiere que se lleven a
cabo evaluaciones probabilisticas exhaustivas del
riesgo. Como quedé patente en el Informe de
Progreso del HFA, muchos paises no disponen
de tales evaluaciones, y por tanto es posible

que la evaluacién del riesgo carezca de una base
objetiva.



En tercer lugar, para que las inversiones
publicas sean efectivas, sostenibles y adaptadas

a las necesidades locales, es esencial contar

con nuevos mecanismos de planificacién y
asignacién de presupuestos a nivel local, y con
alianzas mds sdlidas entre la sociedad civil y los
gobiernos locales. Ejemplos como la elaboracién
participativa de presupuestos en Porto Alegre

en Brasil (Menegat, 2002; EIRD/ONU, 2009),
los Consejos de Coordinacién Local en Pert
(Venton, 2011), y la coordinacién del desarrollo,
la gestién ambiental y la reduccién del riesgo de
desastres en Manizales, Colombia (Velasquez,
2010), demuestran que muchos paises estdn
adoptando enfoques innovadores de las
inversiones publicas.

6.2 Proteccion social: fortalecer
la resiliencia ante desastres

Los instrumentos de proteccion
social ya existentes pueden
adaptarse para proteger a las
personas vulnerables antes,

durante y después de las crisis. Las
transferencias condicionales, los
programas de empleo temporal y
los programas de microseguros

son ejemplos de mecanismos de
este tipo que pueden aumentar

la resiliencia de los hogares y

actuar a modo de colchdn de
seguridad frente a los impactos

de los desastres. Con las ayudas

a personas que aun sin ser pobres
son vulnerables se puede evitar la
creacion de mas pobreza, y ademas
se consiguen multiples beneficios en
cuanto a la acumulaciéon de activos y
la proteccion del capital humano.

La proteccién social, incluyendo las ayudas
monetarias y los seguros frente al riesgo, no
reduce el riesgo de desastres. Tampoco es

una alternativa a las inversiones de desarrollo
en infraestructura y servicios ptblicos. Sin
embargo, hay dos razones de peso por las cuales
la proteccién social puede formar parte de una
GRD estratégica.

En primer lugar, los instrumentos de
proteccion social pueden fomentar la resiliencia
de personas y hogares ante los desastres, reducir
la pobreza y estimular el desarrollo del capital
humano (de Janvry et al., 2010; Siegel y de la
Fuente, 2010). Una proteccidn social adecuada
aporta, por tanto, colchones de seguridad que
regulan el consumo no solo durante y después
de los desastres, sino también antes de que

se produzcan, y protege los bienes familiares

y comunitarios. Esto contribuye a impedir

que las pérdidas por desastres desencadenen
otros impactos y consecuencias para los
hogares, como la desescolarizacién de los

nifios que se ponen a trabajar, o la venta de
activos de produccion (de Janvry et al., 2006;
ERD, 2010; Guarcello et al., 2010), que son
estrategias de respuesta con efectos negativos a
largo plazo (Lépez-Calva y Ortiz-Judrez 2009;
Ferndndez et al., 2011).

En segundo lugar, muchos de estos instrumentos
ya se estdn llevando a la préctica a gran escala.

Se pueden utilizar para llegar a gran niimero de
hogares y comunidades propensos a desastres
mediante una adaptacién relativamente sencilla
de los criterios de orientacién y calendarios

de aplicaciéon, muchas veces con unos costos
adicionales relativamente bajos.

Los paises mejor situados para aprovechar esta
oportunidad son aquellos que ya cuentan con
politicas sociales respaldadas por una amplia
gama de disposiciones normativas (ERD, 2010),
como pueden ser leyes laborales (incluyendo

la regulacién de prestaciones por desempleo),
normativas relativas a higiene y seguridad en

el trabajo, prestaciones minimas y ayudas de
bienestar, y ayudas para grupos marginales.

Los paises con una legislacion social muy
desarrollada, que disponen de los reglamentos
correspondientes y registros publicos
actualizados, tendrdn mayor facilidad para
utilizar la proteccién social, selectiva y universal,
como instrumentos de GRD.
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6.2.1 Transferencias condicionales

Cerca de 114 millones de personas de América

Latina y el Caribe han recibido o estdn

recibiendo transferencias condicionales de

efectivo como medio para reducir la pobreza

estructural en las dos tltimas décadas (Tabla 6.1

y Recuadro 6.2). La Bolsa Familia y la Bolsa

Escola de Brasil, dos ejemplos muy conocidos

de transferencias condicionales, llegan a mds de

Tabla 6.1

Pais

Honduras

México
Nicaragua
Costa Rica
Colombia

Jamaica

Brasil
Argentina
Chile
Ecuador
El Salvador

Republica
Dominicana

Paraguay
Peru

Trinidad y
Tobago

Panama
Suriname
Uruguay
Bolivia
Guatemala

TOTAL

12 millones de hogares (hasta junio de 2010).
Gracias a estos programas, los hogares reciben

una prestacién mensual del gobierno a cambio

de que envien a los ninos a la escuela (Behrman

etal., 2005), acudan a revisiones médicas y sigan

las pautas de vacunacién (Gertler, 2004; Levy

y Ohls, 2007), pongan fin al trabajo infantil

(OIT, 2007), y mejoren la nutricién (Leroy

et al., 2009). Varios paises, como Bangladesh

y Etiopia, también utilizan transferencias

Transferencias condicionales estructurales en América Latina y el Caribe

Programa de ayuda social

Programa de Asignacion Familiar-PRAF I/

PRAF-BID II/PRAF-BID Il
PROGRESA/Oportunidades
Red de Proteccion Social-RPS
Superémonos/Avancemos

Familias en Accion-FA

Programa de Progreso mediante la Salud
y la Educacion (Program of Advancement

through Health and Education)-PATH
Bolsa Escola/Bolsa Familia
Programa Jefes de Hogar

Chile Solidario-CHS

Bono de Desarrollo Humano-BDH
Red Solidaria

Programa Solidaridad

Tekopora
Juntos

Programa Selectivo de Transferencia
Condicional de Efectivo (Targeted
Conditional Cash Transfer Programme)-
TCCTP

Red de Oportunidades-RO

Red de Seguridad Social de Suriname
Ingreso Ciudadano/Plan de Equidad
Bono Juancito Pinto

Mi Familia Progresa

(Fuente: Ferndndez et al., 2011)

Ano de inicio Beneficiarios (fecha)

1990/
1998/2007

1997
2000
2000/2006
2001
2001

2001/2003
2002
2002
2004
2005
2005

2005
2005
2005

2006
2006
2007
2007
2008

150 000 hogares (2008)

5,8 millones de hogares (2010)
30 000 hogares (2006)

165 749 personas (2009)

2,5 millones de hogares (2010)
341 000 personas (2009)

>12 millones de hogares (2010)
1,5 millones de personas (2005)
1,15 millones de personas (2008)
1,74 millones de personas (2010)
120 000 hogares (2009)

463 544 hogares (2010)

109 692 hogares (2009)
420 574 hogares (2009)
22 000 hogares (2007)

63 245 hogares (2010)

No registrados

74 500 hogares (2009)

1,8 millones de personas (2009)
591 570 hogares (2010)

Aproximadamente 114 millones
de personas [sobre la base de
4,8 personas promedio por hogar
(Bongaarts, 2001)]



Recuadro 6.2 Utilizar las transferencias condicionales
estructurales para fortalecer la resiliencia frente a desastres:
experiencias de América Latina y el Caribe

Chile y Ecuador han introducido clausulas en sus programas de transferencias condicionales que
permiten hacer pagos adicionales en circunstancias excepcionales. El gobierno chileno, por ejemplo,
amplié los pagos de los programas de ayuda social del pais, Chile Solidario y Programa Puente, a los
hogares afectados por el terremoto de febrero de 2010. Esto se hizo por medio de una transferencia
Unica de 40 000 pesos chilenos (alrededor de 73 doélares en el momento del pago) a todos los hogares
afectados, independientemente de su nivel de ingresos o de si ya pertenecian a los programas.

Entre 2005 y 2006 se puso en marcha en Nicaragua el programa Atencioén a Crisis, como parte de la

Red de Proteccion Social a escala nacional, para proporcionar pagos de ayuda social a corto plazo a los
hogares de seis municipios que se habian visto afectados por sequias sucesivas. El objetivo a corto plazo
era proteger el capital humano y los activos fisicos de los hogares afectados mediante transferencias de
efectivo. A largo plazo, la finalidad era crear bienes de produccion mediante transferencias condicionales
de efectivo, junto con becas de formacién profesional o ayudas para inversiones en actividades
productivas de pequefia escala distintas de la agricultura. La evaluacién del programa constaté que
después de nueve meses los hogares beneficiarios no solo habian sido protegidos, sino que ademas
habian mejorado su base de activos, por lo que se encontraban en mejor situaciéon para emprender
actividades de produccion.

Otros dos paises, Jamaica y México, también han introducido clausulas de proteccién en sus respectivos
programas en respuesta a la recesion econémica global de 2008, en un esfuerzo por salvaguardar

el poder adquisitivo de sus beneficiarios. Todos estos ejemplos demuestran que los programas

de transferencia condicional de efectivo ya existentes pueden ser modificados para facilitar pagos
adicionales a los hogares afectados por desastres, de una manera eficaz y en el momento en que mas los

necesitan.

(Fuente: Ferndndez et al., 2011)

condicionales de alimentos o combinaciones de
alimentos y efectivo como parte de sus sistemas
de proteccién social (del Ninno et al., 2009).

Estos instrumentos se pueden aprovechar para
generar incentivos multiples. Contribuyen

de manera indirecta a la resiliencia del

hogar al permitir la acumulacién de activos
para amortiguar las pérdidas por desastres.

En México, por ¢jemplo, Oportunidades
(antes PROGRESA) protege la educacién,
especialmente de las nifias, y promueve asi la
formacién de capital humano, compensando
choques como pueden ser el desempleo o la
enfermedad de los padres (de Janvry et al.,
2000). Se han constatado éxitos parecidos en
Indonesia (Cameron, 2002; Sparrow, 2007),
Cote d’Ivoire (Jensen, 2000) y Pert (Schady,
2004). Ademds, la proteccién social que
garantiza la sustitucion de ingresos durante las
crisis tiene un importante efecto positivo en la

economia al estabilizar la demanda agregada,
sin un efecto negativo para el crecimiento
econdémico (OIT, 2010).

Dado que en muchos paises los desastres
menoscaban la efectividad de las transferencias
condicionales para abordar la pobreza
estructural, la mejora de tales instrumentos
para fortalecer la resiliencia ante desastres
incrementa su capacidad para reducir la
pobreza. Aunque este tipo de transferencias no
fue disenado para dar respuesta a los efectos
de desastres, la experiencia muestra que se
pueden adaptar para ayudar a las personas

en riesgo de perder bienes en un desastre e
impedir asi aumentos importantes a mediano
o largo plazo en el nimero de personas que
reciben tales transferencias tras los desastres
(Siegel y de la Fuente, 2010; Ferndndez et al.,
2011). La ventaja de utilizar las transferencias
condicionales de esta manera es que la

A
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proteccion social para casos de desastres puede
integrarse en programas a gran escala existentes,
sin necesidad de crear una nueva estructura
administrativa. Aunque las transferencias
condicionales se han utilizado de este modo

en América Latina y el Caribe, el Informe de
Progreso del HFA indica que en Africa y Asia
muy pocos paises hacen uso de ellas.

La utilizacién de transferencias condicionales
para fortalecer la resiliencia ante desastres tiene
sus propios retos, porque las transferencias a
veces se emplean de un modo que menoscaba
su objetivo principal de reduccién de la
pobreza estructural (Recuadro 6.3). Ademds,
en muchos paises de ingresos bajos y medios,
la linea de pobreza se fija intencionalmente

a un nivel muy bajo para reducir el costo de
los programas de reduccion de la pobreza y
ampliar la base tributaria en la medida de lo

posible (Recuadro 6.4). Por este motivo, muchos
hogares que, aun sin ser pobres son propensos al

riesgo, no quedan incluidos en estos programas
de transferencia.

Otro aspecto en debate es el grado de
seleccién que debe aplicarse a las transferencias
condicionales y otros instrumentos de
proteccién social. Por una parte, el elevado
costo de los programas selectivos puede
disminuir el impacto de cada transferencia
individual (ERD, 2010), reforzando asi el
argumento a favor de un nivel minimo de
proteccion social universal. No obstante, el
ejemplo de identificacién de beneficiarios
realizado por las propias comunidades en
Rwanda (Recuadro 6.5) demuestra que la
seleccion puede ser efectiva cuando se hace
en colaboracién con comunidades y hogares
propensos al riesgo. La experiencia hasta

la fecha parece indicar que el enfoque de
Rwanda ha sido acertado, especialmente para
los hogares que obtienen sus ingresos en la
economia informal (es decir, la parte de la
economia nacional que no estd sometida a
impuestos ni es controlada por el gobierno)
(ERD, 2010). Tales ejemplos demuestran que
incluso los paises de bajos ingresos pueden
poner en marcha programas no contributivos

Recuadro 6.3 Programas de transferencia condicional de

efectivo en México

El programa de transferencia condicional de efectivo PROGRESA fue creado por el gobierno de México
en 1997 y relanzado como Oportunidades en 2002, con el objetivo principal de mejorar la educacién,

la salud y el estado nutricional de las familias pobres. Proporciona transferencias de efectivo a los
hogares a cambio de la asistencia a la escuela y visitas periédicas a los centros de salud. Tiene como
beneficiarios a seis millones de hogares pobres de todo el pais, y los pagos se realizan directamente a
las madres o a las mujeres cabeza de familia.

Ademas de los objetivos iniciales del programa, Oportunidades ha reducido la vulnerabilidad de los
hogares porque fomenta la acumulacién de activos y proporciona flujos de ingresos mas estables.
Esto permite a los hogares una mejor planificacién de gastos y pago de deudas, ademas de mejorar
su acceso al crédito, con lo que se consigue un mayor consumo de bienes y servicios. Otros estudios
han constatado también que Oportunidades realiza una funcién no oficial de red de seguridad a través
de sus transferencias de efectivo (de Janvry et al., 2006), aunque a veces de manera imperfecta y en
detrimento de sus objetivos iniciales (de la Fuente et al., 2008). Esto es debido a que las transferencias
se utilizan muchas veces para paliar pérdidas de pequefia escala que ocurren en torno a las fechas en
que se efectuan las transferencias de efectivo. Pese a que con ello se protegen los activos del hogar,
estas funciones de red de seguridad pueden desviar recursos del objetivo principal para los que fueron
disefados. Por ejemplo, los padres podrian utilizar el dinero destinado al pago de gastos escolares
para paliar pérdidas en la cosecha de maiz. El programa esté siendo evaluado con vistas a reforzar su
funcién de fortalecer la resiliencia ante desastres y otros choques, sin que por ello se vea perjudicado
su enfoque principal de reduccién de la pobreza estructural.

(Fuente: Arnold y de la Fuente, 2010)



Recuadro 6.4 Lineas de pobreza: ¢ se han fijado a un nivel
excesivamente bajo?

Una linea de de pobreza baja significa que una proporcion importante de personas que la exceden
minimamente tendran unos niveles de ingresos y consumo suficientemente altos como para no ser
clasificados como pobres, pero no para generar los excedentes necesarios en periodos relativamente
buenos, por lo que facilmente caeran por debajo de la linea de pobreza tras un desastre.

Hay razones de peso para elevar las lineas de pobreza, o sustituirlas por una “linea de vulnerabilidad”
sobre la base del grado de resiliencia personal y del hogar y de la probabilidad de caer bajo la linea
de pobreza como consecuencia de un desastre. Aunque en la mayoria de los casos este cambio
supondria un incremento notable en el alcance y los costos de los programas de proteccion social,
permitiria que tales programas llegaran a los hogares que se encuentran en riesgo de caer en la
pobreza como consecuencia de los impactos de desastres no gestionados.

La linea de vulnerabilidad podria ser flexible, de modo que se ajustara segun las reservas que precisan
los hogares para cubrir las necesidades de emergencia causadas por los impactos de un desastre. Las
medidas encaminadas a reducir el riesgo de desastres y las pérdidas de los hogares permitirian a los
gobiernos rebajar la linea de vulnerabilidad, como lo haria también la existencia de redes de seguridad
social de amplio alcance.

(Fuente: Krishnamurty, 2011)

Recuadro 6.5 Identificacion comunitaria de beneficiarios en
Rwanda

La estructura administrativa altamente descentralizada de Rwanda ha hecho posible que el pais
desarrolle un sistema novedoso -y liderado por las comunidades—- de seleccionar a los beneficiarios
de sus programas de proteccién social. Rwanda tiene un buen historial en proteccién social: atencion
meédica universal para el 91 por ciento de la poblacién, educacién gratuita y diversas transferencias
sociales, incluyendo el pago de pensiones. El nuevo enfoque selectivo, que se basa en una practica
tradicional de accién colectiva conocida como ubudehe, permite a las comunidades identificar a los
beneficiarios de la proteccion social sobre la base de criterios pertinentes a nivel local, como puede
ser el tamafio de los terrenos de cultivo. Las comunidades, ademas, sugieren y lideran programas
especificos para cada zona. La experiencia del programa hasta la fecha indica que los hogares pobres
son capaces de participar de forma directa en la planificacion e implementacion de los instrumentos
de proteccién social; y que incluso las personas que normalmente carecen de apoyo formal pueden
participar también.

Con frecuencia se aduce el elevadisimo costo de los programas universales o liderados por las
comunidades como barrera para su implementacion, aunque este costo viene determinado por las
prioridades politicas. El gobierno de Rwanda asigné el 4,7 por ciento de su presupuesto total al
sector de proteccién social en 2009-2010. Se espera que esta cantidad alcance el 4,9 y el 5,1 por
ciento del presupuesto total en 2010-2011 y 2011-2012, respectivamente, con apoyo de donantes
internacionales.

(Fuente: ERD, 2010)

relativamente sencillos que resultan factibles podrian servir como primer paso hacia el
desde el punto de vista de la administracién y desarrollo de paquetes mds complejos y
son fiscalmente sostenibles. Estos programas coordinados.
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6.2.2 Programas de empleo
temporal

El empleo fortalece la resiliencia individual

y del hogar mediante ingresos seguros que
proporcionan a los hogares la oportunidad

de acumular activos. Por tanto, el empleo va
estrechamente ligado a la reduccién del riesgo
de desastres (Krishnamurty, 2011). La capacidad
de los hogares para recuperar los niveles de
ingresos anteriores a un desastre es mayor cuanto
mis altos sean esos ingresos (Muqtada, 2010).
Ademds, cuando el crecimiento del empleo va
acompanado de proteccién social es posible
evitar grandes recortes en los ingresos post
desastre.

A diferencia de las transferencias condicionales,
los programas de empleo temporal tienen por
finalidad ayudar a personas y comunidades

a regular el consumo en casos de desastres
facilitando complementos a sus ingresos.

Esto se suele realizar a través de programas de
servicios e infraestructura publica intensivos

en mano de obra, como la construccién de
carreteras rurales, la limpieza de calles y la
reforestacién (Ferndndez et al., 2011). Si los
programas se centran en la construccién de
activos comunitarios que reducen el riesgo,
pueden contribuir ademds a la reduccién del
riesgo (del Ninno et al., 2009). Las iniciativas
de este tipo en Bangladesh, Etiopia, la India

y Malawi demuestran que los programas de
alimentos o dinero por trabajo pueden mejorar
de forma notable el control de las inundaciones,
la conservacién del agua y la infraestructura de
regadio, ademds de revertir la degradacién del
suelo (del Ninno et al., 2009; Pelham et al.,
2011).

Cuando no es posible adaptar las transferencias
condicionales para apoyar a hogares no pobres
antes de un desastre, los programas de empleo
temporal pueden ofrecer una manera de aportar
ingresos adicionales o alternativos, aunque

la aplicacién de este tipo de programas no se
ha generalizado. En el Informe de Progreso

del HFA, solo 18 de 82 paises indicaron

tener programas de garantia de empleo, pero
los ejemplos de Etiopia, la India y Sudéfrica
demuestran que los programas de empleo

temporal pueden tener resultados positivos

si van orientados a hogares y comunidades
propensos al riesgo (para ejemplos de América
Latina, ver el Recuadro 6.6).

Muchos de los programas de empleo existentes,
pese a haber sido disefados como medidas
temporales, se han convertido en programas
permanentes, con millones de beneficiarios cada
ano. En la India, por ejemplo, el Plan Nacional
de Garantia de Empleo Mahatma Gandhi
beneficié a unos 68 millones de personas de

41 millones de hogares tan solo en el ejercicio
2009-2010, garantizando un promedio de

24 dias de trabajo a cada una de las personas
empleadas. El componente de obras publicas del
Programa de Red de Seguridad de la Produccién
de Etiopia llegaba a 7,6 millones de personas
aproximadamente a principios de 2011, casi el
10 por ciento de la poblacién total. El Programa
Ampliado de Obras Publicas de Sudifrica,

que viene funcionando desde 2004, facilita
trabajo a casi el 11 por ciento de las personas
desempleadas del pais, y para 2013-2014 espera
crear 1,5 millones de empleos, cada uno de

los cuales garantizard 100 dias de trabajo y un
salario minimo (Krishnamurty, 2011).

La crisis de 2008 en Etiopia, provocada por
sequias, escasez de alimentos y los elevados
precios de los mismos, proporcioné un

campo de pruebas para el Programa de Red

de Seguridad de la Produccién, que pasé a
convertirse en un componente fundamental de
la respuesta del gobierno en las zonas rurales.
Mediante el presupuesto de contingencia del
programa, dotado con 40 millones de délares,
se aport$ ayuda urgente a casi 1,5 millones de
personas que no habfan participado antes en el
programa (Krishnamurty 2011).

Ademis de los retos relacionados con la seleccién
de beneficiarios, los programas de empleo
temporal y transferencias condicionales deben
lidiar también con la corrupcién y la burocracia.
No obstante, son instrumentos con un potencial
enorme para la reduccién del riesgo de desastres
si van ligados explicitamente al fortalecimiento
de la resiliencia ante desastres y se apoyan en
mecanismos de gobernanza sobre la base de
alianzas locales y participacién comunitaria.



Recuadro 6.6 Programas de empleo temporal en América
Latina

México, Bolivia, Argentina y Chile cuentan con programas de empleo temporal para ayudar a las
personas a amortiguar los efectos de las crisis macroeconémicas o los desastres, pero sus resultados
son variables. En general, la orientacién de los programas ha sido acertada. En Argentina, por ejemplo,
la mayoria de los beneficiarios de varios programas (A Trabajar y Programa Jefes) se encuentran entre
las familias mas pobres del pais.

Estos programas potencian también los ingresos de las mujeres y reducen la pobreza extrema,

al menos a corto plazo. En Argentina, por ejemplo, el Programa Jefes y Jefas de Hogar consiguié
reducir del 82 al 70 por ciento la proporcién de beneficiarios que vivian en la pobreza, mientras que la
proporcién que vivia en la pobreza extrema cayo del 51 al 29 por ciento. En México, el 60 por ciento de
los participantes en el Programa de Empleo Temporal han conseguido escapar de la pobreza extrema.

Los programas de empleo temporal han tenido resultados variables en cuanto a la mejora de la
infraestructura. Tras cuatro afios de funcionamiento (1988-1991), el Fondo Especial de Emergencia

de Bolivia habia llevado a cabo 3 300 proyectos, por un valor total de 194 millones de ddlares. El
programa construyé y rehabilitdé 550 escuelas y 417 centros de salud, mejord 8 800 kilémetros de
carreteras, construyé 9 974 viviendas y arreglé 980 kildémetros de redes de alcantarillado y 320
kildmetros de sistemas de abastecimiento de agua potable (Fernandez et al., 2011). El fondo cre6 cerca
de 60 000 empleos directos y 45 000 empleos indirectos en sus cuatro afios de operacion. En 1990 el
numero de puestos de trabajo creados fue de casi un tercio del nUmero de desempleados en el pais.
Las inversiones aportaron un 1,1 por ciento al crecimiento del PIB en 1990, por lo cual sin el Fondo
Especial de Emergencia el crecimiento del PIB en Bolivia en 1990 se hubiera situado en tan solo el 1,5

por ciento, en lugar del 2,6 por ciento alcanzado.

(Fuente: Ferndndez et al., 2011)

6.2.3 Microseguros

Los programas gubernamentales de proteccién
social se utilizan cada vez mds en combinacién
con microcréditos y seguros basados en el
mercado. Tras un desastre, proporcionan capital
cuando mds se necesita, protegiendo asi a los
hogares frente a las pérdidas y ayudando a la
recuperacién. Al ponerle precio al riesgo, los
instrumentos de seguros crean conciencia y
act@an como incentivo para la reduccién del
riesgo de desastres. Al amortiguar las pérdidas
de una manera predecible, los seguros pueden
ademds permitir a los hogares propensos al
riesgo emprender actividades de mayor riesgo
pero también mayores beneficios, y asi mejorar
sus oportunidades para salir de la pobreza
(Sudrez y Linnerooth-Bayer, 2011).

Al nivel micro, los hogares y las empresas en
paises de ingresos bajos y medios estdn teniendo

mds acceso a nuevos instrumentos de seguros
con base en indices, que vinculan los pagos a
eventos cuya amenaza es medible, como por
ejemplo una cantidad de lluvia o intensidad de
ciclén especifica, reduciendo asi los costos de
transaccién. Estos mecanismos pueden servir
también para reducir el peligro de amenazas
morales (cuando una indemnizacién garantizada
por pérdidas alienta los comportamientos de
riesgo, que a su vez provocan el encarecimiento
de las primas), y la seleccién adversa (cuando
Ginicamente contratan el seguro los hogares de
riesgo alto, y las companias aseguradoras no
pueden compensar el incremento en el riesgo
acumulado mediante un aumento en el precio
de las primas).

Los microseguros pueden prestar apoyo a la
GRD de diversas maneras. Un posible enfoque
es la combinacién del seguro con préstamos para
promover inversiones en reduccién del riesgo.
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En Santa Lucia, por ejemplo, un programa
que ofrecia préstamos para el mejoramiento de
viviendas con la finalidad de reducir el riesgo
exigia a los propietarios la participacién en un
programa de microseguros. Esta combinacién
de microseguros y préstamos puede promover
también inversiones productivas que ayudan
a las personas mds vulnerables a escapar de las
“trampas” de pobreza asociadas a desastres.

En Malawi, los agricultores que participan en
un programa de seguros basados en un indice
de sequia pueden acceder a préstamos para la
adquisicién de semillas mejoradas, de manera
que aumenta la productividad agricola y
disminuye su vulnerabilidad. Si las primas de
estos seguros se fijaran de modo que quedaran
reflejados los pronésticos climdticos a largo
plazo, proporcionarian a la vez senales para

la siembra de cultivos que fuesen adecuados
para las condiciones de precipitacion esperadas
(Sudrez y Linnerooth-Bayer, 2011).

Los microseguros basados en indices también
pueden vincularse no solo a eventos cuya
amenaza es observada, sino también a
prondsticos, con lo que se proporcionan fondos
para actividades de reduccion del riesgo antes

de que ocurran los desastres. El programa de
Seguros para Desastres de Etiopia, probado por
primera vez en 2000, estd creando ahora un
Fondo de Proteccién Temprana de Medios de
Vida, mediante una combinacién secuencial

de fondos de contingencia para sequias muy
leves, débitos y créditos de contingencia para
sequias leves, y seguros para sequias intensas
(ver el Capitulo 5). Lo novedoso de este

nuevo mecanismo es que los beneficiarios a
quienes va dirigido incluyen hogares que sufren
inseguridad alimentaria transitoria, es decir, que
normalmente disponen de alimentos suficientes
pero son propensos a escasez alimentaria
transitoria aguda. Se estimé que 4,5 millones

de personas estarfan en riesgo por inseguridad
alimentaria transitoria en una préxima sequia en
Etiopia y, sobre esta base, se calculé que el valor
total del fondo deberia ascender a 113 millones
de ddlares en anos de sequia intensa (ERD-
EUI, 2010). Por tltimo, los microseguros
pueden adaptarse a las necesidades concretas de
comunidades propensas al riesgo. Por ejemplo, el
proyecto piloto HARITA en Etiopia permite que

los agricultores sin liquidez paguen la prima del

microseguro mediante mano de obra orientada a
la reduccidn del riesgo de desastres.

Pese a constituir pasos en la direccidn correcta,
en la actualidad los microseguros llegan solo a
una proporcién muy pequefia de los hogares
propensos a riesgos, y las evaluaciones de
iniciativas piloto de microseguros han subrayado
obstdculos de consideracién para la ampliacién
de estos sistemas. Por tanto, los microseguros
pueden complementar otras medidas de
proteccidn social, pero no las sustituyen. Existen
también otros mecanismos importantes que
ayudan a los hogares de bajos ingresos a fortalecer
su capacidad para afrontar tensiones o choques.
En muchos paises de Africa y Asia tienen especial
importancia los grupos comunitarios de ahorros,
integrados principalmente por mujeres que viven
en asentamientos informales, y en algunos paises
las federaciones de grupos de ahorro de este tipo
han creado fondos municipales o nacionales a
los cuales se pueden solicitar préstamos (Mitlin,
2008).

6.3 Planificacion para la
reduccion del riesgo vy la
adaptacion al cambio climatico

Los esfuerzos de adaptacion

al cambio climatico deben ser
coherentes con los objetivos y las
estrategias de reduccion del riesgo
de desastres. Para que la integracion
tenga éxito, las instituciones deben
centrarse en estrategias prospectivas
y correctivas de gestion del riesgo

y la creacion de nuevas alianzas a
nivel local, mas que en mecanismos
compensatorios.

La adaptacién al cambio climdtico representa
una nueva oportunidad para impulsar la

GRD utilizando otra serie de instrumentos

de politicas, programas y financiacién.
Independientemente de cudles sean los impactos
actuales o futuros del cambio climdtico, la
adaptacion se ha convertido en una necesidad



reconocida que ha generado toda una serie de
mecanismos de gran importancia politica. En
diciembre de 2010, por ejemplo, las Partes en la
Convencién Marco de Naciones Unidas sobre
el Cambio Climético (CMNUCC) aprobaron
el Marco de Adaptacién de Cancun, que insta
al desarrollo de “estrategias para la reduccién
del riesgo de desastres relacionados con el
cambio climdtico” y, mds concretamente, al
cumplimiento del HFA (CMNUCC, 2010). Los
lideres de paises asidticos acordaron desarrollar
marcos de trabajo conjuntos para la integracion
de la reduccién del riesgo de desastres y la
adaptacién al cambio climdtico como parte de
las politicas nacionales y regionales de desarrollo
sostenible (AMCDRR, 2010). Unos afios antes,
en 2007, la Declaracién ministerial 4rabe sobre
cambio climdtico también ligaba la adaptacién
a la reduccién del riesgo. Al nivel nacional,

el gobierno de Filipinas ha promulgado
legislacion relativa al cambio climdtico que
vincula explicitamente la adaptacién y la GRD,
reconociendo el hecho de que una GRD sélida
aumenta la capacidad adaptativa (Filipinas,
2009).

Se ha sugerido que el impulso para desarrollar
programas nacionales de adaptacién se debe
mds a la percepcién de oportunidades de
acceder a mecanismos de financiacién para el
cambio climdtico que a la demanda social de
adaptacién (Williams, 2011). Sea como fuere,
dado que en la préctica la mayoria de proyectos

de adaptacién abordan los riesgos de desastres,
esa financiacién ofrece medios adicionales

para implementar la GRD (Recuadro 6.7).
Durante el mes de diciembre de 2010, el Fondo
de Adaptacién del Protocolo de Kyoto habia
estudiado propuestas de proyectos de 24 paises,
de los cuales 22 guardaban relacién con la
GRD.? Las Islas Cook, por ejemplo, proponian
la puesta en marcha del Plan Nacional de Accién
Conjunta sobre Gestién del Riesgo de Desastres
y Adaptacién al Cambio Climdtico (Islas Cook,
2010).

Al igual que sucede con la GRD, la efectividad
de las medidas de adaptacién dependen de su
integracion en las decisiones sobre planificacién
del desarrollo e inversiones publicas por parte
de las autoridades nacionales y locales (ECA,
2009). Desgraciadamente, muchas iniciativas
de adaptacién al cambio climdtico se siguen
disefando e implementando como proyectos
independientes. Tampoco recibe la atencién
adecuada el papel clave de los gobiernos locales
en garantizar una adaptacién acorde al contexto
local. El hecho de que los gobiernos no hayan
integrado la GRD y la adaptacién al cambio
climdtico en los procesos locales de planificacién
e inversién para el desarrollo perpetda la idea
equivocada de que la adaptacién al cambio
climdtico es una cuestién puramente ambiental,
y que la GRD se limita a la alerta temprana, los
seguros y los preparativos y respuesta a desastres

(Mercer, 2010).

Recuadro 6.7 Reducir el riesgo mediante la conservacion de la
biodiversidad y la adaptacién al cambio climatico en Rwanda

Desde 1978, Rwanda ha perdido el 60 por ciento de sus bosques. Los ecosistemas han resultado

criticamente perjudicados, y se ha observado un aumento en la frecuencia de deslizamientos de

tierra, inundaciones y lluvias torrenciales, con los incrementos consiguientes en mortalidad, dafios en

infraestructura y asentamientos humanos, y degradacion de bosques y terrenos agricolas.

Rwanda reconoce ahora que la degradacién ambiental constituye un obstaculo para sus objetivos

nacionales de crecimiento. El Programa Visiéon 2020 promueve técnicas adecuadas de gestién del

suelo, el agua y el medio ambiente y un desarrollo forestal sostenible, junto con una politica rigurosa

sobre biodiversidad, e incluye un plan detallado de uso del suelo que tiene en cuenta el cambio

climatico futuro. Los resultados del programa ya han permitido a Rwanda conseguir fondos por valor

de 15,9 millones de dolares del Fondo para paises menos adelantados de la CMNUCC, que aporta

financiacién para actividades de adaptacion.

(Fuente: Olhoff;, 2011)
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Esta incapacidad para reconocer los vinculos
entre la adaptacién, la GRD vy los procesos de
desarrollo se traduce en una visién equivocada
de los riesgos climdticos. Como consecuencia
de ello, la adaptacion puede pasar a depender
de la gestién compensatoria del riesgo hasta tal
punto que deje de servir para afrontar eventos
extremos. Es preferible un enfoque exhaustivo
que busque reducir los riesgos extensivos,
riesgos que aumentardn a corto plazo como
consecuencia del cambio climdtico.

Se estd haciendo, sin embargo, un esfuerzo
creciente por incluir la adaptacién en

la planificacién. Ocho de los proyectos
propuestos al Fondo de Adaptacién incluyen
consideraciones sobre el fortalecimiento de
capacidades fiscales y de planificacién, y para
la integracion de la adaptacién en los planes

de desarrollo. En Mozambique, por ejemplo,
un enfoque integrado para el desarrollo de la
zona costera en el distrito de Govuro combina
la identificacién del riesgo por amenazas
climdticas actuales y futuras con el desarrollo de
oportunidades de generacién de ingresos para las
comunidades locales y planes de uso del suelo a
nivel de subdistrito (Olhoff, 2011). En Benin,
algunos municipios han integrado con éxito la
reduccién del riesgo y la adaptacién al cambio
climdtico en los planes anuales de desarrollo e
inversién (Olhoff, 2011), fortaleciendo asi la
capacidad técnica de los gobiernos municipales
y creando un sistema para la gestién del riesgo
climdtico y de desastres. A nivel nacional,
Uganda ha comenzado a integrar la gestién

del riesgo climdtico en un plan de desarrollo e
inversién de gran alcance (Olhoff, 2011).

Las iniciativas de adaptacién también han
tenido dificultades a la hora de abordar los
retos que presentan los riesgos climdticos en
zonas urbanas, sobre todo en ciudades de paises
de ingresos bajos y medios, donde los hogares
de ingresos bajos a menudo se concentran en
asentamientos informales en zonas propensas

a amenazas meteoroldgicas. La integracién de
la adaptacién en la planificacién convencional
del uso del suelo y las normas de construccién
seguramente no reducird los riesgos con que

se enfrentan estos hogares (ver también la
Seccién 6.5). En su lugar, seria necesario
establecer alianzas entre hogares y comunidades

propensos al riesgo, autoridades locales y el
gobierno central para abordar las deficiencias en
cuanto a infraestructura y provisién de servicios
y acceso a tierras seguras. Estos vinculos podrian
ayudar a ampliar las inversiones necesarias para
afrontar los riesgos que van en rdpido aumento,
incluso sin tener en cuenta el cambio climdtico
(Dodman, 2010).

6.4 Gestion del riesgo de
desastres basada en ecosistemas

Ejemplos de todo el mundo
demuestran que la GRD basada

en ecosistemas puede reducir el
riesgo de desastres. A falta de otras
pruebas, estos casos nos recuerdan
la necesidad urgente de invertir a
nivel global y nacional en una gestion
ambiental que sea sensible al riesgo.

El papel fundamental de los servicios
regulatorios de los ecosistemas en la gestién

del riesgo de desastres se subrayé en GAR09
(EIRD/ONU, 2009). Aunque es dificil

medir su valor en términos econémicos,

las estimaciones indican que los servicios
regulatorios podrian representar la mayor

parte del valor econédmico total de los servicios
ecosistémicos (PEDRR, 2010; TEEB, 2010).
Por ejemplo, un estudio del Instituto de
Recursos Mundiales calculé que los arrecifes de
coral sanos del Caribe proporcionan proteccién
costera frente a la erosién y las marejadas

en unos 18 000 kilémetros de playas; esta
proteccién podria tener un valor de entre 700
y 2 200 millones de délares* (Burke y Maidens,
2004).En los Estados Unidos de América, los
humedales costeros absorben la energia de

las olas y actdan como “diques horizontales”
cuyo valor en proteccién contra tormentas se
podria traducir en 23 200 millones de ddlares
al ano (Costanza et al., 2008). El bosque de
Andermatt, en Suiza, proporciona cada afio
proteccién frente a avalanchas por valor de

2,5 millones de délares (Teich y Bebi, 2009).
Pero los ecosistemas no solo proporcionan
servicios regulatorios, sino que también



proporcionan medios de vida, agua potable y
energfa, ademds de aportar toda una serie de
beneficios adicionales: desde la formacién de
suelos y circulacién de nutrientes hasta servicios
culturales.

La proteccidn, restauracién y mejora de los
ecosistemas, incluidos los bosques, humedales
y manglares, aporta dos importantes beneficios
para la GRD. En primer lugar, los ecosistemas
sanos sirven como barreras naturales de
proteccién y amortiguacion frente a muchas
amenazas fisicas. Segundo, aumentan la
resiliencia al fortalecer los medios de vida e
incrementar la disponibilidad y la calidad de
bienes y recursos. Dados estos importantes
beneficios adicionales, la GRD basada en
ecosistemas muchas veces produce unos
indices de costo-beneficio muy positivos en
comparacién con las soluciones aportadas por la
ingenierfa convencional.

Existen limites evidentes en la proteccién que
las barreras naturales pueden ofrecer frente
a amenazas extremas como los tsunamis. No

obstante, los ejemplos destacados en la Tabla 6.2
indican que la gestién del riesgo de desastres
basada en los ecosistemas es una opcién cada
vez mds atractiva para abordar problemas tan
diversos como riadas e inundaciones urbanas,
sequias e incendios.

La GRD basada en ecosistemas tiene la ventaja
de apoyarse en los principios, estrategias y
herramientas de gestién de ecosistemas ya
existentes, ademds de una serie de metodologias
para las evaluaciones ambientales, de riesgo y de
vulnerabilidad, la gestién de dreas protegidas, la
gestion integrada de los ecosistemas y la gestién
sostenible de los recursos naturales por las

propias comunidades (PEDRR, 2010).

La experiencia hasta la fecha demuestra que

la GRD basada en ecosistemas tiene mayores

posibilidades de éxito cuando se cimenta en

determinados elementos claves (PEDRR, 2010):

B reconocer las funciones y los servicios
multiples aportados por los ecosistemas,
incluida la proteccién o mitigacién frente a
amenazas naturales;

Tabla 6.2 Gestion del riesgo de desastres basada en ecosistemas

Riesgo

Riadas

Ejemplos

En la provincia china de Hubei, un programa de restauracién de humedales volvié a conectar

lagos al rio Yangtze y rehabilitd 448 km? de humedales con una capacidad de almacenamiento
de hasta 285 millones de metros cubicos de agua en caso de inundaciones. El gobierno

local posteriormente reconectd otros ocho lagos, con una extension total de 350 km?. Las
esclusas de los lagos se abren periédicamente cada temporada, y las instalaciones ilegales

de acuicultura se han retirado o modificado. La administracion local ha designado las zonas
de lago y ciénagas como reservas naturales. Ademas de contribuir a la prevencion de
inundaciones, los lagos y las llanuras aluviales restauradas han potenciado la biodiversidad,
incrementado los ingresos de la pesca entre un 20 y un 30 por ciento y mejorado la calidad del
agua de modo gue es ahora potable (WWF, 2008).

En 2005 el gobierno del Reino Unido puso en marcha el programa “Sitio para el Agua”
(Making Space for Water), estrategia innovadora que utiliza ecosistemas en lugar de costosas
estructuras de ingenieria para la gestion del riesgo de inundaciones y erosion costera en las
margenes de rios y en litorales. El programa, instigado por las graves inundaciones de 1998,
2000y 2005, consta de 25 proyectos piloto repartidos por todo el pais a nivel de cuencas
hidrogréficas y costas, y se nutre de alianzas para la colaboracion entre los gobiernos locales
y las comunidades. Desde abril de 2003 y hasta marzo de 2011, el gobierno ha invertido entre

4 400y 7 200 millones de ddlares.

Uno de los proyectos abarca una zona de aproximadamente 140 km? a lo largo de los rios
Laver y Skell al oeste de Ripon, en el condado de Yorkshire del Norte. Entre las actividades
realizadas destacan la plantacion de arboles como cinturones de proteccion, el establecimiento
de zonas verdes de amortiguacion a lo largo de las margenes de los rios, la creacion de nuevas
zonas boscosas y el cercado de las existentes para protegerlas del ganado, la siembra de
setos vy la creacion de lagunas de retencion y humedales para incrementar la capacidad de
almacenamiento de agua en caso de inundaciones. Estas actividades han reducido el flujo
superficial en las inundaciones porque atrapan, retienen o frenan las aguas desbordadas, y
proporcionan otros beneficios adicionales como la proteccion de habitats de fauna silvestre y
mejora de la calidad del agua (PEDRR, 2010).
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Inundaciones
urbanas

Sequias

Incendios

En el desarrollo urbano, las zonas verdes que proporcionan una amplia gama de servicios,
entre otros los de aimacenamiento y filtracion del agua de lluvia, enfriamiento por evaporacion y
sombra, y reduccion de los gases de efecto invernadero, se sustituyen por asfalto y cemento,
que no proporcionan estos servicios. Aungue es facil pasar por alto las funciones de los
espacios verdes en las zonas urbanas, las autoridades locales han comenzado a reintroducir
“infraestructura verde” (Gill et al., 2007) como componente viable de la gestion del agua en las
ciudades y como medio para luchar contra el calor urbano.

En Nueva York, por ejemplo, las aguas pluviales y residuales no tratadas inundan las calles
periédicamente porque el sistema de alcantarillado se ha ido deteriorando con los afios y ya
no es adecuado. En caso de lluvias intensas, las aguas desbordadas fluyen directamente a los
rios y arroyos en lugar de llegar a las plantas de tratamiento de agua. La Agencia de Proteccion
Ambiental de EEUU ha calculado que se necesitarian unos 300 000 millones de délares en
inversiones en los proximos 20 afios para modernizar la infraestructura de alcantarillado en
todo el pais. Se calcula que tan solo en la ciudad de Nueva York las mejoras en las tuberias y
depdsitos tradicionales costarian 6 800 millones de dodlares (Ciudad de Nueva York, 2010).

En su lugar, la ciudad de Nueva York invertira 5 300 millones de ddlares en infraestructura verde
en tejados, calles y aceras. Esta decision promete multiples beneficios. Los nuevos espacios
verdes absorberan mas agua de lluvia y reduciran la carga en el alcantarillado urbano; mejorara
la calidad del aire; y es posible que bajen los costos de agua y energia.

Dos procesos de restauracion agroecoldgica distintos pero casi paralelos, que comenzaron
hace 30 afios en el sur de Niger y en la planicie central de Burkina Faso, han aumentado

la disponibilidad de agua, recuperado la fertilidad del suelo y mejorado los rendimientos
agricolas en terrenos aridos degradados. Con escaso apoyo exterior, los agricultores

locales experimentaron con adaptaciones de bajo costo de técnicas tradicionales agricolas

y agroforestales para solucionar problemas locales. Tres décadas después, cientos de

miles de agricultores han replicado y adaptado esas técnicas, beneficiandose de ellas y
transformando lo que antes era un paisaje yermo. En Burkina Faso se han rehabilitado méas de
200 000 hectareas de tierras aridas, que producen 80 000 toneladas adicionales de alimentos
cada ano. En Niger se han regenerado mas de 200 millones de arboles en las explotaciones
agricolas, que proporcionan 500 000 toneladas adicionales de alimentos al afo, asi como
otros muchos bienes y servicios. Ademas, las mujeres se han beneficiado especialmente del
incremento en la disponibilidad de agua, lefia y otros productos arbéreos (Reij et al., 2010).

Los pueblos aborigenes del norte de Australia han utilizado el fuego desde tiempos ancestrales
para gestionar los habitats y los recursos alimentarios. Debido a cambios en los patrones

de asentamiento y a la marginacion, la gestion tradicional del fuego queddé fragmentada en
vastas extensiones, lo que provoco el aumento de fuegos que arrasaban las grandes praderas
propensas a incendios. Las practicas tradicionales de gestion del fuego, como las quemas
programadas al comienzo de la temporada seca, se han reintroducido y se han combinado
con conocimientos modernos, como la utilizacion de tecnologia de satélite para localizar
incendios. Los guardabosques aborigenes han conseguido reducir notablemente los grandes
incendios descontrolados mediante la gestion del fuego en un érea de 28 000 km? de West
Arnhem, con las consiguientes reducciones en emisiones de gases de efecto invernadero:

mas de 100 000 toneladas de CO, equivalente cada afio. La planta Darwin de gas natural
licuado compensa a las comunidades aborigenes con un millén de ddlares australianos
aproximadamente (un milldon de délares de EEUU) cada afio por la compra de los créditos de
carbono generados, 1o que supone una importante fuente de ingresos para estas comunidades
marginadas. Entre los beneficios adicionales de la gestion del fuego se encuentran la proteccion
de la biodiversidad y de la cultura indigena (PEDRR, 2010).

vincular la reduccién del riesgo basada en

ecosistemas con medios de vida y desarrollo

sostenibles;

combinar las inversiones en ecosistemas
con otras estrategias efectivas de GRD,
como las alternativas de ingenieria civil
entre otras;

abordar los riesgos asociados al cambio
climdtico y eventos extremos y reducir su
impacto en los servicios ecosistémicos;
ampliar las capacidades de gobernanza
para la GRD basada en ecosistemas a

través de plataformas multisectoriales y
multidisciplinarias; y

®  hacer participes a las partes interesadas
locales en la toma de decisiones y utilizar
instrumentos de gestién de ecosistemas ya
existentes.

No obstante, la subvaloracién monetaria de

los servicios ecosistémicos sigue siendo un
importante obstdculo para la adopcién de una
GRD basada en ecosistemas. Como consecuencia
de ello, relativamente pocos paises hacen uso de



herramientas tales como los pagos por servicios
ecosistémicos. En el Informe de Progreso del
HFA, por ejemplo, solo 25 paises reportaron

su uso. Pese a que la subvaloracién del capital
natural y los servicios ecosistémicos no es el tinico
problema (TEEB, 2010), puede servir para llamar
la atencién sobre casos en los que la degradacién
y explotacién de los ecosistemas crean riesgos
publicos a la vez que generan beneficios privados.

6.5 Planificacion del uso del suelo
y codigos de construccion

Los enfoques convencionales de

la planificacion del uso del suelo y
su implementaciéon han fracasado.
Las comunidades afectadas deben
tener la oportunidad de participar
en la toma de decisiones sobre
planificacion, pues estas decisiones
influyen en el riesgo, sobre todo en
zonas urbanas.

Se calcula que en la actualidad hay
aproximadamente 1 000 millones de personas
que viven en asentamientos informales en

todo el mundo, muchas de ellas en zonas
propensas a amenazas; y su nimero crece a
razén de 40 millones de personas al afio (FICR,
2010). La manera en que se usa el suelo en

las ciudades, y en que se disefian y construyen
edificios, infraestructura y redes, influye en la
exposicion a las amenazas fisicas y al incremento
o la disminucién del riesgo acumulado de

un pais. Por ello, la planificacién del uso del
suelo y los reglamentos de construccién deben
quedar incluidos en la lista de instrumentos de

desarrollo que pueden adaptarse para la GRD.

Las decisiones relativas al uso del suelo y

la construccién pueden hacer aumentar
apreciablemente el riesgo, especialmente en las
ciudades en las cuales gran parte de la poblacién
Gnicamente puede encontrar cobijo en
asentamientos informales, y donde son limitadas
la voluntad o capacidad de los gobiernos locales
para gestionar la expansién de la ciudad y los
cambios en el uso del suelo en funcién del

interés publico. Una vez realizadas inversiones
en infraestructura, viviendas y otras instalaciones
en ubicaciones poco seguras, el riesgo sigue
existiendo durante décadas o mds y, una vez
establecido, resulta mucho mds caro corregirlo
que lo que habria costado impedir la creacién de
ese riesgo desde un principio.

Desafortunadamente, en paises de ingresos bajos
y medios la planificacién y gestién del uso del
suelo han excluido a una elevada proporcién de
la poblacién urbana de los mercados legales de
terrenos y viviendas (Dodman, 2010), con lo
que se ha creado un mayor riesgo urbano. Dada
su baja condicién social y la falta de tenencia
segura, los hogares de asentamientos informales
no suelen beneficiarse de inversiones publicas en
infraestructura y servicios de importancia vital
para la reduccién del riesgo.

La mayoria de los gobiernos locales de paises
de ingresos bajos y medios no cuentan con
sistemas activos de planificacién o gestion

del uso del suelo, o han perdido el control
sobre la gestion de los cambios en el uso del
suelo. Las tierras destinadas a uso publico

no estdn protegidas, las ciudades crecen sin

que se instale la infraestructura necesaria, y
numerosos intereses creados especulan con

la tierra y con cambios rentables pero no
autorizados en el uso del suelo (Satterthwaite,
2011). Muchos paises disponen de politicas
nacionales establecidas para la planificacién

del uso del suelo y han promulgado legislacién
que delega responsabilidades concretas a los
gobiernos locales, pero otros muchos carecen de
las capacidades técnicas para el ordenamiento
territorial o no tienen en cuenta las amenazas.
Por ejemplo, en Costa Rica, pequefio pais de
ingresos medios con capacidades de gobernanza
relativamente sélidas, solo 20 de 89 municipios
contaban con planes propios de ordenamiento
territorial en 2009 (Berti y Ferrufino, 2009).
Aunque existe legislacién para incluir las
consideraciones del riesgo en la planificacién
del uso del suelo, estas leyes no son vinculantes.
Por tanto, con frecuencia se ha autorizado
legalmente el desarrollo en ubicaciones
propensas a amenazas.

Con frecuencia se abusa de la legislacién sobre
el uso del suelo y las normativas que prohiben

A
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o limitan el desarrollo en zonas propensas a
amenazas para excluir a los hogares de bajos
ingresos de terrenos en buena ubicacién
(Recuadro 6.8). Al mismo tiempo, es mds
probable que los hogares de ingresos bajos
consigan tenencia segura en zonas propensas a
amenazas que nunca debieron ser utilizadas para
la construccién de viviendas. En otros casos,
pese a existir normativas, se han dejado de lado
para facilitar la especulacién en zonas de riesgo
pero con buena ubicacién.

Incluso cuando se aplica adecuadamente, la
planificacién del uso del suelo puede resultar
poco efectiva para la GRD si un determinado
riesgo se extiende a través de demarcaciones
municipales o regionales. La planificacién a
nivel nacional tiende a basarse en normas que

no estdn pensadas para abordar problemas
concretos a nivel local. La planificacion local,
por su parte, no ejerce influencia alguna sobre
los riesgos que puedan construirse al margen

de su jurisdiccién. Y muchas veces no existen
marcos de planificacién intermedios que podrian
paliar estas carencias. En la region de Oshana, en

Namibia, por ejemplo, la falta de planificacién a
nivel regional es un obstdculo para la reduccién
del riesgo de inundaciones. Las ciudades de
Ondangwa y Oshakati cuentan con planes
propios de gestién del riesgo de inundaciones,
pero Unicamente para la reduccién del riesgo
en su propio municipio. Una canalizacién de
agua propuesta para casos de inundaciones en
Ondangwa desagua directamente en una aldea
al sur de la ciudad, con lo que se agravan las
inundaciones de esa localidad (Johnson, 2011).

Es de suma gravedad que la planificacion esté
con frecuencia desconectada de la realidad
sobre el terreno. Los ciclos de planificacién
largos y lentos no son adecuados para la répida
expansién de muchas ciudades en paises de
ingresos bajos y medios. La planificacién por
ciclos de tres afios o mds significa que cuando
los planes se ponen en préctica pueden haber
quedado ya a la zaga del desarrollo. Ademds,

si no se aplican debidamente las normativas,
ni siquiera la mejor planificacién serd capaz

de cambiar las pricticas en el uso del suelo.
Continta siendo dificil encontrar un equilibrio

Recuadro 6.8 Las consecuencias no intencionadas de la

zonificacion de amenazas

En 1957, a raiz de unas inundaciones intensas, el estado de Buenos Aires en Argentina promulgo

una ley rigurosa sobre la conservacion de los desagties naturales. La ley prohibia la construccién a

menos de 50 metros de rios, riachuelos y canales, y a menos de 100 metros de las lagunas; también

impedia el desarrollo urbano en todas las zonas a menos de 3,75 metros por encima del nivel del

mar. Una ley de 1977 reforzo la de 1957 al estipular que para obtener licencia de obras las viviendas

tenian que construirse por encima de una altitud determinada. Ademas, fijé una extensién minima

del terreno de 300 m? para poder edificar, y establecié normativas concretas para los proyectos de

infraestructura urbana. Ambas leyes impiden la construccion de nuevos riesgos por inundaciones, y

sus especificaciones detalladas facilitan la implementacion al nivel local. Sin embargo, las leyes no

son flexibles, pues no tienen en cuenta posibles soluciones alternativas para la reduccion del riesgo

de inundaciones, y tras su entrada en vigor subié el precio de los terrenos urbanizables, con lo que

quedaron excluidos del mercado muchos hogares de ingresos bajos.

Por otra parte, en Turquia una ley de 1985 recientemente modificada exige que la planificacién del

uso del suelo esté basada en evaluaciones de las amenazas y aborde los riesgos, sin el tipo de

especificaciones detalladas que son necesarias en Buenos Aires. Este enfoque aporta flexibilidad

porque tiene en cuenta los riesgos en la planificacién y la construccion, y ademas considera las

condiciones y necesidades sociales y ambientales a nivel local. Pero esta flexibilidad hace, asimismo,

que puedan tomarse decisiones municipales que permitan el desarrollo en zonas poco seguras o con

una densidad urbana mas alta de lo que la ley pretendia.

(Fuente: Johnson, 2011)



entre la necesidad de ubicaciones adecuadas
para grupos de ingresos bajos y los objetivos de
reduccién de desastres (Recuadro 6.9).

La elaboracién y aplicacién de legislacion,
reglamentos, c6digos y criterios’ de construccién
presenta problemas parecidos, pues con
frecuencia los requisitos no se ajustan a las
condiciones nacionales o locales (Johnson,
2011). Especialmente tras los desastres,

muchas veces se introducen cédigos y criterios
demasiado complejos e imposibles de mantener
en el tiempo. Ademds, aplicar los cédigos

puede resultar demasiado caro para las familias
de ingresos bajos, por lo que se contribuye en
tltima instancia al aumento de la construccién
no reglamentada. Sobre todo para los habitantes
de asentamientos informales, es imposible
aplicar los cédigos. En otros contextos, es
posible también que los poderes publicos
utilicen el incumplimiento de cédigos estrictos
como pretexto para desahuciar a las familias de
ingresos bajos.

En Kenya, por ejemplo, mds de la mitad de
la poblacién urbana vive en asentamientos
informales, en viviendas construidas
principalmente de madera y adobe. Muchos
asentamientos de las ciudades de rdpido

crecimiento incumplen los cédigos de
construccion, pues la normativa local estipula

el uso de cemento, mortero y acero, ademds

de instalaciones eléctricas y sistemas de
saneamiento, que resultan del todo inasequibles
para la mayoria de los hogares (Yahya et al.,
2001). En Dhaka, capital de Bangladesh, las
numerosisimas familias que viven sobre el agua
en construcciones de una sola habitacién y sin
espacios exteriores no tienen posibilidad alguna
de cumplir el Cédigo de Construccién Nacional
del pais. Este c4digo estipula un tamafio minimo
que es unas tres veces superior a la media de las
viviendas de asentamientos informales como el
de Mohammadpur (Figura 6.2), y no permite
mejoras graduales.

Pero incluso cuando los cédigos de construccién
son adecuados, no se ven respaldados por

la legislacién y por tanto no se aplican
debidamente. Con anterioridad al terremoto

de 2001 en Bhuj, en el estado de Gujarat

en la India, Gnicamente se exigfa por ley el
cumplimiento de los cédigos vigentes en el caso
de los edificios gubernamentales. En Turquia,
la vigilancia de los criterios de construccién
Ginicamente pasé a ser exigencia legal tras el
devastador terremoto de 1999. Pero incluso
cuando el control de la construccién adquiere

Recuadro 6.9 El asentamiento de la carretera de
circunvalacién de Cuttack, en la India

Un asentamiento integrado por cerca de 1 200 hogares en Cuttack, en el estado de Orissa en la India,

esta ubicado en la margen de un rio propenso a inundaciones sin proteccion frente a los aumentos

en el nivel del agua en afos de fuertes lluvias monzénicas, cuando la zona puede quedar inundada

por periodos de hasta 10 6 15 dias. Los residentes, que hacen frente a las inundaciones desplazando

sus pertenencias a la carretera de circunvalacién cuando suben las aguas, se han opuesto a los

planes de reubicacion del asentamiento a un lugar alternativo a 20 km de distancia. Una oferta mas

reciente de las autoridades municipales para reubicar el asentamiento a un lugar a 7 km de distancia

sigue pendiente de autorizacién por el gobierno nacional, pero para muchos de los habitantes del

asentamiento las viviendas que se ofrecen son inadecuadas (pequenos apartamentos en edificios

de cinco plantas) y el traslado podria incrementar el costo de sus desplazamientos diarios. Pese

a los riesgos, los habitantes prefieren quedarse en su ubicacién actual y afrontar las inundaciones

cuando ocurran. Entre tanto, las autoridades municipales tienen escasas opciones respecto a lo que

pueden ofrecer a la comunidad para su reubicacion. Ademas, se trata de uno solo de los mas de

300 asentamientos informales que tiene la ciudad, que también buscan infraestructura, servicios,

tenencia segura de la tierra o ubicaciones alternativas.

(Fuente: Livengood, 2011)
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Figura 6.2

Este asentamiento
informal en
Mohammadpur,
en Dhaka, no
cumple el Cédigo
de Construccion
Nacional de
Bangladesh
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(Foto: Huraera Jabeen)

el rango de ley, los gobiernos locales muchas
veces carecen de los conocimientos o la mano
de obra necesaria para vigilar y hacer cumplir las
normativas (Johnson, 2011).

Los trdmites excesivamente prolongados para
la obtencién de permisos de construccién
presentan también obstdculos notables para el
cumplimiento de los cédigos de construccién
en zonas de bajos ingresos. La obtencién de
permisos en el centro histérico de Lima, por
ejemplo, requiere, por término medio y en el

mejor de los casos, 222 dias laborables (Johnson,
2011). Los retrasos y las dificultades que
entrafa la tramitacién de permisos de tierras y
viviendas en Filipinas hacen que los residentes
de asentamientos informales y las comunidades
que viven en ubicaciones vulnerables no tengan
mds remedio que permanecer al margen de

los procesos formales. Los estudios recientes
recomiendan que un paso importante para
ayudar a las comunidades a adoptar los c6digos
de construccion serfa desarrollar procesos
rdpidos y de un solo trdmite que sean ficiles

de cumplir (Rayos Co, 2010). Por ejemplo,
familiarizar a los albailes locales que construyen
las viviendas en los asentamientos informales
con técnicas sencillas pero efectivas para
mejorar la seguridad de los edificios (Aysan y
Davis, 1992), o adoptar criterios sencillos pero
asequibles (Recuadro 6.10) puede ser mucho
mis eficaz que adoptar c6digos y reglamentos
complejos pero, a la larga, inaplicables.

Las innovaciones en la gobernanza local a nivel
mundial demuestran que es posible aplicar
nuevos enfoques de planificacion y desarrollo
urbano cuando la participacién de ciudadanos,
organizaciones comunitarias y otros grupos

de la sociedad civil tienen el apoyo de una
nueva generacién de alcaldes y funcionarios
municipales. Hay cada vez mds ejemplos de

Recuadro 6.10 Enfoques pragmaticos para la seguridad:
garantizar el cumplimiento mediante criterios adecuados

El terremoto de 2001 en Bhuij, en el estado de Gujarat en la India, causé el colapso tanto de las

viviendas tradicionales de construccion ligera como de los edificios modernos de hormigén armado.

La destruccion de edificios fue la principal causa de las muertes y los dafios causados. La India

cuenta con un cédigo sismico bien arraigado, que se publicé por primera vez en 1962 y se actualiza
periédicamente. Pero con anterioridad al terremoto de 2001 la aplicacién del cédigo sismico a la
construccion privada quedaba a discrecion del propietario, el constructor o el ingeniero (aunque era

de cumplimiento obligatorio en edificios publicos). No es sorprendente, pues, que la mayoria de las
construcciones privadas no se ajustasen al cédigo. Tras el terremoto, su aplicacién es obligatoria en las
zonas de mayor riesgo sismico.

Sin embargo, los dos municipios mas afectados, Bhuj y Anjar, simplificaron los criterios para la
reconstruccién prohibiendo los edificios de méas de dos plantas (Spence, 2004). A largo plazo, este tipo
de criterio puede no resultar realista dadas las grandes densidades urbanas que se precisan, pero sirve
de ejemplo para ilustrar como unos criterios sencillos y asequibles pueden resultar mas efectivos para
la reduccion del riesgo que otros cuya complejidad impide su aplicacién adecuada.

(Fuente: Johnson, 2011)



comunidades de ingresos bajos que negocian

la obtencién de tierras mds seguras y mejor
ubicadas, adaptan normativas rigidas de
zonificacién y de construccion a las necesidades
y posibilidades locales, mejoran asentamientos
vulnerables para reducir los riesgos y participan
en los procesos de planificacién y elaboracién
de presupuestos (Bicknell et al., 2009; EIRD/
ONU, 2009; Satterthwaite, 2011). En el
Capitulo 7 se estudian en mayor detalle las
disposiciones de gobernanza que se precisan para
sostener tales enfoques.

Estas practicas contribuyen, desde luego, a

la reduccién del riesgo, y ademds conllevan
beneficios mucho mds amplios: desarrollo
urbano planificado, mejoras en la colaboracién
ciudadana y cohesion social, y mayores
inversiones. De esta forma, las normativas de
construccion y planificacién pueden servir
para potenciar la GRD, en lugar de impedirla
(Tabla 6.3).

Tabla 6.3 Las normativas de construccion y planificacion ¢impulsan u obstaculizan la

GRD?

Normativas de construccion y planificacion que facilitan

la GRD

e Reconocimiento por parte del gobierno (local) de las
necesidades de las personas pobres, y motivaciéon para
rendirles cuentas.

e Mandatos del gobierno central, delegando al gobierno
local la responsabilidad de que la construccion y
la planificacion sean seguras, pero aportando los
conocimientos técnicos y recursos necesarios para
elaborar y poner en marcha los planes y hacer cumplir
los cédigos de construccion.

e Planes, coédigos y criterios desarrollados junto con
empresas, residentes y comunidades diversas, de
modo que incluyan sus perspectivas.

e Marcos normativos flexibles capaces de ser adaptados,
en el tiempo, a la realidad cambiante de las economias,
el entorno y la densidad de construccion.

e Reconocimiento de los procesos informales de
construccion y fomento de practicas de construccion
seguras a través de la educacion y la promocion.

(Fuente: Johnson, 2011)

Notas

1  Este capitulo se centra inicamente en la aplicacién 3
de estos instrumentos en campos concretos de la
administracion publica. Otros aspectos, como los
medios de vida rurales, ya fueron tratados en GAR09. 4
Hay también instrumentos parecidos en otros sectores
(como el de la salud) que no se han documentado 5
aqui y que podrian ser adaptados a la GRD. Para més
informacidn, ver Kirch et al., 2005; OMS, 2007;
FIDA, 2010; y Wisner et al., 2011.

2 Para més informacién sobre cémo integrar la gestién
del riesgo de desastres en las inversiones publicas,
consultar www.comunidadandina.org/predecan .

Normativas de construccion y
planificacion que obstaculizan la GRD

e | a construccion segura o la tenencia
garantizada de la tierra es inasequible
0 imposible de conseguir para las
personas pobres.

e Se refuerzan las desigualdades en el
acceso a la tierra o a la vivienda.

e |as personas que viven en
asentamientos informales pueden
sufrir desahucios forzosos o falta de
seguridad en la tenencia.

e | as normativas no tienen en cuenta las
realidades sobre el terreno: se ignoran
las densidades de poblacion existentes
en las zonas urbanas, o se prohibe la
construccion de pequefas viviendas
0 lugares de trabajo o el uso de
materiales de construccion alternativos
mas baratos.

Basado en un andlisis de EIRD/ONU de las propuestas
de proyectos del Fondo de Adaptacién estudiadas en
diciembre de 2010.

El valor depende de la cantidad de desarrollo que
protege el arrecife.

Pese a que existe una importante distincion entre los
reglamentos y la legislacién sobre construccién por un
lado, y por otro los cédigos y criterios técnicos que los
respaldan, en este informe se utiliza el término general
“cédigos de construcciéon” para hacer referencia tanto a
las normas técnicas y funcionales como al control de las
mismas.
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Capitulo 7 Reformar la gobernanza del riesgo

Como dejé patente el Informe de Progreso del HFA (ver el Capitulo 4), las
estructuras institucionales, la legislacion y la politica publica de gestién del
riesgo de desastres (GRD) se centran en la gestidn, los preparativos y la
respuesta a desastres. Incluso en los casos en que se han creado sistemas
institucionales multisectoriales para la GRD, la responsabilidad y la politica
publica a menudo siguen ancladas en organizaciones de gestion del riesgo

que muchas veces carecen de la autoridad politica o las capacidades técnicas
necesarias para influir en las decisiones de importancia relacionadas con la
planificacién y las inversiones a nivel nacional y sectorial. La responsabilidad de
la GRD se delega también a los gobiernos locales, que muchas veces carecen
de las capacidades y los recursos necesarios. Esta situacion crea barreras para
la participacion de la sociedad civil y tiene como consecuencia una rendicion de
cuentas deficiente.

Como ya se subrayo en el capitulo anterior, la adaptacion de instrumentos

de desarrollo —como los sistemas nacionales de planificacion de la inversion
publica, los mecanismos de proteccidn social y las inversiones locales y
nacionales en infraestructura— ofrecen oportunidades notables para reducir el
riesgo de desastres. Pero en la mayoria de los paises, los acuerdos existentes
para la gobernanza del riesgo son inadecuados, por lo que deberan ser
reformados si se ha de reducir el riesgo de desastres.

Por lo que al gobierno central respecta, esto significa hacer recaer la
responsabilidad general de la GRD en un ministerio o departamento con
suficiente autoridad politica para garantizar la coherencia de las politicas
publicas entre los distintos sectores de desarrollo. Una descentralizacion
gradual acompafnada de mandatos, presupuestos y sistemas de subsidiaridad
claros fomenta la apropiacion y la mejora de las capacidades de gobernanza
del riesgo a todos los niveles. La planificacion, financiacidn e inversion local
que se sustentan en alianzas con la sociedad civil hacen posible la ampliacion
de las iniciativas comunitarias. Mecanismos de rendicién de cuentas mejorados
y consagrados en la legislacion y en los procesos de trabajo, procesos de
auditoria social, libertad de prensa y medios de comunicacion activos son
elementos que contribuyen a mejorar la concienciacion respecto a los derechos
y obligaciones de todas las partes interesadas.
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7.1 Problemas de la gobernanza
del riesgo

Los instrumentos y mecanismos de
desarrollo necesarios para una GRD
efectiva deben verse respaldados
por unos acuerdos de gobernanza
del riesgo adecuados. Para ello

se precisa compromiso politico y
coherencia de politicas publicas en el
gobierno central, gobiernos locales
competentes y responsables, y
buena disposicion para colaborar con
asociaciones de la sociedad civil, en
especial con hogares y comunidades
de ingresos bajos. Como dejo
patente el Informe de Progreso del
HFA, los acuerdos existentes no son
en general adecuados.

En las dos tltimas décadas muchos paises han
invertido en el desarrollo de politicas publicas
nacionales y en el fortalecimiento y reforma de
los sistemas institucionales y legislativos de la
GRD. Las agencias de proteccién civil y defensa
civil, a menudo del sector de defensa, se han
visto sustituidas gradualmente por una nueva
generacién de sistemas de GRD multisectoriales
y de maltiples niveles, donde la responsabilidad
recae en cada sector y es delegada a los
gobiernos locales. Sin embargo, se ha afirmado
en repetidas ocasiones (Hewitt, 1983; Stallings,
1995; Lavell y Franco, 1996; Wisner et al.,
2004) que tanto la politica publica nacional
como los sistemas institucionales y legislativos
que la respaldan siguen estando sesgados hacia
la gestién de los desastres, especialmente los
preparativos y la respuesta, mds bien que hacia
la reduccién del riesgo. A nivel nacional, la
responsabilidad a menudo sigue anclada en
organizaciones de gestion del riesgo que muchas
veces carecen de la autoridad politica o las
capacidades técnicas necesarias para influir en
las decisiones de importancia relacionadas con
la planificacién y las inversiones a nivel nacional
y sectorial. Aunque tales sistemas muchas veces

delegan la responsabilidad de la GRD en los
gobiernos locales, estos pueden no disponer
de las capacidades y recursos necesarios. Estas
condiciones crean grandes barreras contra

la participacién de la sociedad civil y tienen
como consecuencia una rendicién de cuentas
deficiente.

Ademds, en algunos paises han influido en estos
acuerdos acontecimientos ajenos a la GRD. En
los Estados Unidos de América, por ejemplo,
los sucesos del 11 de septiembre de 2001
desviaron la atencién de un enfoque de GRD
mds amplio como el que se venia aplicando a

lo largo de la década de 1990, hacia un mayor
énfasis en gestion de las crisis y preparativos y
respuesta a emergencias, bajo la responsabilidad
del recién creado Departamento de Seguridad
Nacional (Gerber, 2007).

7.2 Ubicar la responsabilidad de
la GRD en el centro del poder

Una politica publica nacional
coherente de reduccion del riesgo
de desastres y GRD debe emanar
del nivel central. Esto significa que
la responsabilidad nacional de
vigilancia y coordinacion debe estar
ubicada en un ministerio central, y
que la planificacion financiera de la
GRD debe incluirse en el sistema de
cuentas publicas nacionales.

El papel de una politica publica nacional de
reduccion del riesgo de desastres no puede
sobrestimarse. Debe ser clara y exhaustiva, pero
lo suficientemente detallada como para definir el
papel y la responsabilidad de los distintos actores
tanto en los sectores de desarrollo como en los
gobiernos locales. El Informe de Progreso del
HFA destaca que aproximadamente un tercio de
los 82 paises y territorios que aportaron datos
cuentan con una politica ptblica nacional de
reduccién del riesgo de desastres, y que otro
tercio estdn en proceso de elaboracién o revision
de una politica publica nacional.
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Cuando la responsabilidad de la GRD
corresponde al gobierno central, tiene una
enorme influencia positiva en la efectividad de la
politica publica, asi como de la legislacién y las
inversiones que la acompafan. En principio, la
responsabilidad debe recaer, en Gltima instancia,
en el mds alto nivel politico (EIRD/ONU,
2009). Sin embargo, cuando la GRD se ha
ubicado a nivel de presidencia o primer ministro,
con frecuencia ha resultado politicamente débil,
no ha recibido los recursos adecuados, y ademds
ha estado muy alejada de los procesos centrales
de planificacién y desarrollo (CESPAP y EIRD/
ONU, 2010). Cuando la responsabilidad se
ubica en un ministerio de medio ambiente o una
organizacién de gestién de emergencias, lo que
es mds habitual, el impacto y la influencia en

las decisiones de planificacién e inversién para

el desarrollo a nivel nacional o local puede ser
minima (Recuadro 7.1). En Sudifrica, el Centro
Nacional para la Gestién de Desastres (NDMC)
forma parte del Departamento de Gobernanza
Cooperativa y Asuntos Tradicionales, organismo
que se percibe como de bajo perfil (Williams,
2011), y los escasos vinculos existentes entre

el NDMC y los gobiernos locales hacen

Recuadro 7.1 Bangladesh:
responsabilidad nacional en
la GRD

El nuevo Ministerio de Alimentacion y Gestion
de Desastres de Bangladesh surgi6 en

2003 a raiz de la fusion de los ministerios

de alimentacién y de gestion y respuesta a
desastres. El resultado ha sido una mejora
notable en la coordinacion de una gestion

de desastres efectiva, aunque persiste el
enfoque en la respuesta a los desastres, ya
que el nuevo ministerio no esta representado
en algunas de las principales juntas de
planificacién del gobierno central, como son
el Consejo Econémico Nacional y el Comité
de Asuntos Econdmicos. Por tanto, no tiene la
influencia politica necesaria para promover la
reduccion del riesgo de desastres en todos los
departamentos gubernamentales.

(Fuente: Williams, 2011)

que esta ubicacion de la responsabilidad no
haya sido muy efectiva. En los casos en que
las responsabilidades se han delegado en los
ministerios del interior o de defensa, por lo
general se ha reforzado el protagonismo de las
funciones de gestion de desastres, como los
preparativos y la respuesta.

En los casos en que se han creado sistemas
descentralizados multisectoriales, con
denominaciones que muchas veces hacen
referencia a la reduccién y la gestién del riesgo,
el resultado ha tendido més a la introduccién de
la gestién de desastres en los distintos sectores

y en los gobiernos locales, que a centrar la
atencién en la utilizacién de las inversiones

y la planificacién para el desarrollo como
oportunidades para la GRD (EIRD/ONU,
2007). Los “puntos focales para la GRD” en el
seno de ministerios y agencias técnicas pueden
servir para aumentar la concienciacién sobre
estos temas en los distintos sectores, pero si no
cuentan con los recursos y autoridad necesarios
para exigir cuentas al sector sobre la reduccién
del riesgo, su impacto serd limitado y dependerd
de su desempeno y relaciones individuales
(Williams, 2011). Un buen ejemplo de liderazgo
e integracién exitosos es Mozambique, donde

el Consejo Coordinador de la gestién de
desastres estd presidido por el primer ministro
con participacién de otros ministros (Williams,
2011).

Algunos paises han establecido un marco
nacional de politicas publicas para la reduccién
del riesgo de desastres que determina una visién
estratégica general para la reduccién del riesgo
de desastres a la vez que permite el desarrollo
de politicas publicas especificas en cada sector.
El Informe de Progreso del HFA, sin embargo,
demuestra que sin autoridad politica resulta
dificil garantizar la coherencia entre las politicas
publicas nacionales y las sectoriales, o influir

en las prioridades sectoriales. Por ejemplo,

en Argelia la Ley de 2004 sobre gestién de
desastres exige coordinacién entre todos los
sectores pertinentes, pero su efectividad ha sido
limitada. El Consejo Nacional de gestién de
desastres de Gambia, en cambio, estd presidido
por el vicepresidente del pais y tiene entre sus
miembros a varios ministros, por lo que ejerce



un fuerte liderazgo que ha resultado en un
compromiso claro por la GRD vy su integracién

en la politica publicas de desarrollo del pais, la
Visién Nacional 2020 (Lisk, 2010).

Mauricio, la Reptblica de Moldova, Timor-
Leste y Viet Nam afirmaron que resultaba dificil
poner en marcha una politica publica nacional
bien desarrollada porque no contaban con
legislacién que permitiese la debida aplicacién
y coordinacién. Sin embargo, una legislacién
especifica sobre GRD no suele ser la Ginica
legislacién que se relaciona con la reduccién
de riesgos. Incluso aquellos paises que han
adoptado legislacion exhaustiva regulan los
riesgos a través de toda una serie de leyes y
6rdenes sectoriales relativas al uso del suelo,

la construccién, y la gestién del agua. Esto
puede redundar en responsabilidades multiples
y contradictorias para abordar los factores
subyacentes del riesgo y en objetivos politicos
enfrentados.

La incipiente integracién de la GRD en

los sistemas nacionales de planificacién e
inversiones publicas ofrece una oportunidad
para ubicar explicitamente la autoridad politica
y la responsabilidad de las politicas publicas

de GRD, y de adaptacién al cambio climdtico,
en un 6rgano central de planificacién, como
pueden ser los departamentos nacionales de
planificacién o los ministerios de economia y
finanzas. Dado su protagonismo en la toma

de decisiones sobre asignacién del presupuesto
nacional, estos ministerios podrian tener
mayor influencia politica en la planificacién e
inversién en cada sector si a ellos correspondiese
la responsabilidad de las politicas pablicas de
GRD.

Es posible que surja resistencia politica a la hora
de reubicar esta responsabilidad en un ministerio
central de planificacién o finanzas, sobre todo
en los casos en que la estructura existente se
encuentra en el sector de defensa. Sin embargo,
a medida que el enfoque de la GRD vaya
cambiando de la gestién de los desastres a la
reduccion de riesgos, los incentivos politicos
para fortalecer la funcién de los ministerios de
economia y planificacién se hardn sin duda mds
explicitos.

7.3 Descentralizacion de las
funciones de la GRD

La accion local efectiva requiere
capacidad humana, recursos
financieros y autoridad politica. La
responsabilidad central de las politicas
publicas de reduccion del riesgo de
desastres debe ir complementada
por unas funciones y capacidades

de gestion del riesgo debidamente
descentralizadas a todos los niveles, y
los presupuestos correspondientes.

En todo el mundo hay una tendencia
generalizada a que los gobiernos centrales
compartan gradualmente el poder con actores
subnacionales (O’Neill, 2005). En teorfa,

la descentralizacién facilita la participacién
ciudadana, un mayor compromiso de los
responsables en la toma de decisiones, mejores
conocimientos locales, mds recursos y mejor
rendicién de cuentas. Pero lo cierto es que
esta teorfa no siempre se materializa (Scott y
Tarazona, 2011).

En los dltimos veinte afios muchos paises han
adoptado un enfoque descentralizado de la
GRD. La mayoria de las funciones de la GRD
precisan que la planificacién y la puesta en
practica se hagan a nivel local, y el propio HFA
insta a la descentralizacién de la autoridad y

de los recursos para fomentar la reduccién del
riesgo de desastres a nivel de comunidad. En
Honduras, por ejemplo, la Ley de 2010 sobre
el sistema nacional de gestién de desastres
establece la descentralizacién como principio
rector, y la Ley de reduccién y gestién del
riesgo de desastres de Filipinas, también de
2010, convierte en politica pablica nacional

el fortalecimiento de las capacidades de sus
unidades administrativas mds descentralizadas
(FICR, 2011). Sin embargo, no todas las nuevas
leyes promulgadas adoptan este enfoque: prueba
de ello es el plan centralizado en la Ley de
prevencién y mitigacién de desastres de 2007
de Tailandia. De los 82 paises y territorios
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que senalaron avances en la implementacién
del HFA en 2010, tan solo 48 confirmaron
que, en febrero de 2011, los gobiernos locales
ostentaban la responsabilidad legal y decidian
sobre los presupuestos de la GRD.

La descentralizacion de responsabilidades puede
tener también efectos negativos si los gobiernos
locales no tienen los recursos necesarios o el
personal con los conocimientos técnicos que se
precisan (Pelling, 2007; ECHO, 2008; Salazar,
2010; Scott y Tarazona, 2011). Varios paises de
América Latina que llevan mds de una década
invirtiendo en sistemas nacionales de GRD
descentralizados, como por ejemplo Colombia
y Nicaragua, siguen sin contar con capacidades
y recursos adecuados en sus gobiernos locales
(von Hesse et al., 2008; Hardoy, 2010). Cerca
de 900 de los 1 098 municipios de Colombia
han establecido comités locales para la reduccién
del riesgo de desastres, pero solo el 14 por ciento
ha puesto en marcha planes de emergencia y de
contingencias. Algo parecido sucede con la Ley
de gestién de desastres de 2002 en Suddfrica.
Pese a que la GRD deberfa quedar integrada en
la planificacién para el desarrollo en la mayoria
de municipios (Botha et al., 2010), el déficit de
capacidades en los gobiernos locales ha limitado
enormemente la integracién (FICR, 2011;
Johnson, 2011; Scott y Tarazona, 2011; Wisner
etal., 2011).

La descentralizacion sin base legislativa también
ha sido un ejercicio dificil para aquellos paises
que la han intentando, como Timor-Leste
(FICR, 2011). En Estados con tradicién de
estructuras centralizadas, la descentralizacién
de los sistemas ha supuesto un reto incluso

tras la promulgacién de leyes nuevas. En
Indonesia, por ejemplo, la Ley de gestion de
desastres de 2007 establecia la descentralizacién
de determinados poderes y responsabilidades
acerca de la reduccién del riesgo de desastres

y la respuesta, y cada regién y ciudad debia
establecer su propia agencia y comité de gestién
de desastres. Pero para 2009 tan solo 18 de

las 32 provincias del pais habian creado tales
estructuras, y ain no se habian asignado recursos
del gobierno local (Kuntjoro y Jamil, 2010).
También la India comunicé en su informe que
la devolucién de poderes y recursos financieros

a las autoridades locales habia sido dificil y a
menudo habia tropezado con la resistencia de los
gobiernos estatales a ceder el control.

Por tanto, serd necesario prestar mds atencién a
cémo se reparten y adaptan las funciones de la
GRD en los contextos locales. Las actividades
de GRD tienen que estar cimentadas en el
nivel local, y las responsabilidades deben
delegarse al nivel local en la medida que lo
permitan las capacidades disponibles. Pero

no es preciso que todas las funciones estén
totalmente descentralizadas, ya que puede
resultar mds adecuado que algunas se ubiquen
en niveles mds altos, con mayor capacidad, peso
politico y poder de toma de decisiones. Por
ejemplo, los gobiernos centrales deben aportar
asistencia técnica, financiera y normativa, y
hacerse cargo de la responsabilidad de la GRD
cuando se sobrepasen las capacidades locales
(Scott y Tarazona, 2011). Otro enfoque es
reforzar la cooperacién horizontal, de modo
que los gobiernos locales més fuertes apoyen

a los més débiles, especialmente en paises en
los que algunas autoridades locales tienen
recursos suficientes y una relativa independencia
(Recuadro 7.2).

La descentralizacion total de los presupuestos y
la informacién también puede crear problemas.
Pese a que quizds garantice un gasto ajustado

a las prioridades locales, casi siempre genera
divisiones entre programas y politicas nacionales
y sectoriales (Benson, 2011).

Una aplicacién gradual de la descentralizacién
(Recuadro 7.3) podria ser lo més indicado. En
los casos en que la capacidad y los recursos de los
gobiernos locales sean especialmente deficientes,
la “desconcentraciéon” puede ser un paso
intermedio acertado hacia la delegacién plena de
responsabilidades y funciones. En Mozambique,
por ejemplo, la responsabilidad de la GRD estd
muy centralizada en el Instituto Nacional para
la gestién de desastres INGC). Sus funciones,
sin embargo, estdn repartidas por oficinas
regionales y comités locales desconcentrados,
independientes pero en paralelo al sistema
descentralizado de administracién local.

Dado que la reduccidn del riesgo de desastres
goza de un alto perfil en Mozambique, estos



Recuadro 7.2 China: mecanismo alternativo de recursos en
ciudades que comparten recursos humanos, experiencias y
fondos

China tiene un programa de hermanamiento que transfiere asistencia técnica y financiera de una
provincia o municipio a otra zona de menos recursos humanos y financieros afectada por un desastre.
El acuerdo de hermanamiento destina el uno por ciento de los ingresos anuales de la provincia mas
rica, junto con capacidades técnicas, a la financiacion durante tres afios de proyectos de recuperacion
en la provincia mas pobre.

Tras el terremoto de 2008, uno de estos programas utilizé fondos de la provincia de Shandong y

del municipio de Shanghai para reconstruir escuelas y hospitales de mejor calidad en el condado

de Beichuan y la ciudad de Dujiangyan. Ademas, Shandong y Shanghai enviaron a las instalaciones
recién reconstruidas personal para impartir formacién sobre el terreno, e invitaron a personal docente,
meédicos y administradores a desplazarse a las provincias donantes para recibir formacién.

El hermanamiento aporta ventajas tanto para los beneficiarios como para los donantes, por la
acumulacién de experiencia y la creacion de capacidades y redes gubernamentales en el pais o la
region. Proporciona una fuente estable de financiacion e intercambio de capacidades vitales durante
unos anos, ademas de fomentar las alianzas y compartir el riesgo a mas largo plazo. El hermanamiento
ayuda también a cubrir la mayor demanda de destrezas post desastre, ademas de potenciar las
capacidades. Se puede llegar al acuerdo antes del desastre, por lo que la ayuda de recuperacion se
puede entregar de forma rapida y previsible.

(Fuente: Ievers y Bhatia, 2011)!

Recuadro 7.3 Hacia una reduccion del riesgo mas responsable
y proactiva a nivel local

El enfoque gradual de la descentralizacion del riesgo de desastres puede ayudar a remediar el
déficit de capacidades a nivel local, principal barrera para una gobernanza local efectiva. Entre otras
opciones para abordar el déficit de capacidades se encuentran las siguientes:

1. No llevar la descentralizacion hasta el minimo nivel. Es preferible crear centros de excelencia a
niveles intermedios de modo que se puedan aunar recursos técnicos y capacidades de GRD.

2. Adoptar un enfoque “por niveles”. Las distintas funciones de la reduccion del riesgo se
descentralizan en distintos niveles, dependiendo de la capacidad, en lugar de realizar la
delegacion total o mantener el control al nivel central. Esta descentralizacion por niveles exige
una comprensién solida del contexto local y las capacidades para las distintas funciones en los
distintos niveles.

3. Utilizar instituciones académicas y ONG para apoyar a gobiernos centrales débiles. En Colombia, las
instituciones académicas han prestado con éxito servicios técnicos de reduccion del riesgo a los
gobiernos locales, mejorando con ello la calidad y la credibilidad. No obstante, los municipios con
menor capacidad a menudo carecen de los recursos necesarios para contratar esos servicios, salvo
que dispongan de ayudas del gobierno central.

(Fuente: Scott y larazona, 2011)

A
) J

147



148

mecanismos desconcentrados tienen recursos
suficientes, y el personal puede ser trasladado
del nivel central al local y viceversa dependiendo
de las necesidades. Dado que la capacidad del
gobierno local es insuficiente, la mayoria de las
funciones de reduccién del riesgo son realizadas
por personal del INGC (Scott y Tarazona,
2011). Sin embargo, aunque sirven para
mejorar la puesta en préctica, a largo plazo estas
disposiciones pueden menoscabar la autoridad y
las capacidades de los gobiernos locales.

7.4 Fortalecer la rendicion de
cuentas

El acceso a la informacion sobre el
riesgo de desastres, especialmente
para las personas mas vulnerables,
es el primer paso en la reduccion
de las pérdidas por desastres. Para
conseguir una gobernanza del
riesgo de calidad es preciso que las
poblaciones propensas a desastres
conozcan tanto sus derechos como
SuS riesgos, junto con la existencia
de una sociedad civil proactiva y con
rendicion de cuentas que dialogue
de manera constructiva con los
gobiernos.

La calidad de la gobernanza nacional y local
en general, junto con factores mds concretos
como tener voz y rendir cuentas, influyen en
el hecho de que algunos paises tengan una tasa
de mortalidad por desastres y unas pérdidas
econdmicas relativas mucho mds elevadas

que otros (Kahn, 2005; Stromberg, 2007;
EIRD/ONU, 2009). El nivel de corrupcidn,
por ejemplo, tiene un impacto directo y
significativo desde el punto de vista estadistico
en la eficacia del gobierno y el imperio de la
ley, dos elementos claves de la gobernanza

del riesgo (Lavell et al., 2010). La corrupcién
influye también en el grado de confianza

de los ciudadanos hacia sus gobiernos, la
administracién y los servicios (Rose-Ackerman,
2001; Morris y Klesner, 2010). En lineas

generales, los paises mds democriticos y

con mejor rendicién de cuentas que tienen
instituciones eficaces suelen presentar tasas de
mortalidad mds bajas (Anbarci et al., 2005;
Escaleras et al., 2007).

Si realmente es cierto que la “supervivencia
politica se encuentra en el corazén de la politica
de desastres” (Smith y Quiroz Flores, 2010),
los mecanismos de rendicién de cuentas son
de una importancia fundamental para generar
incentivos politicos y econémicos para la
reduccion del riesgo de desastres. El riesgo de
que se exijan responsabilidades por decisiones
que causan un riesgo de desastres evitable
podria servir de incentivo potente para el
funcionamiento de la GRD.

En la GRD, al igual que en muchos sectores
del desarrollo, establecer responsabilidades

no es tarea facil (Olson et al., 2011). Seaalar
atribuciones directas y hacer el seguimiento de
la responsabilidad son actuaciones complejas
por los multiples actores que participan en la
construccién de cualquier riesgo especifico.

Las consecuencias de las decisiones y medidas
tomadas por cualquiera de estos actores pueden
no manifestarse hasta afios o décadas después,
y la falta de accién, o las medidas simbdlicas,
pueden tener mayores efectos que las decisiones
y acciones tomadas. Mds adn, la dindmica

de la rendicién de cuentas en un contexto

dado depende de la evolucién histdrica de

la normativa y la gobernanza, de los valores
culturales y de las normas sociales.

No obstante, hay ejemplos en que se vigila la
responsabilidad directa por accién u omisién,
y la exigencia de responsabilidad personal

por las pérdidas de los desastres puede ser un
incentivo contundente para las inversiones en
GRD. Indonesia ha promulgado leyes que hacen
personalmente responsables de las pérdidas
por desastres a los mandatarios, y en Colombia
la descentralizacion de las responsabilidades

de GRD ha significado el encarcelamiento de
alcaldes en casos de muertes innecesarias por
desastres (Scott y Tarazona, 2011).

El acceso a la informacién es un factor clave
que impulsa la rendicién de cuentas (Banco
Mundial, 2010b; Gupta, 2011). Sin embargo,



el acceso a la informacién solamente serd
efectivo si los gobiernos favorecen el derecho a
la informacién y los ciudadanos son conscientes
de sus derechos y estdn dispuestos a ejercerlos.
Ademds, las barreras estructurales, como el
analfabetismo, pueden impedir el acceso a la
informacién y su uso (Gupta, 2011).

La explosion del Krakatoa, Indonesia, en 1883
fue posterior a la introduccién del telegrama, y
se convirti6 asi en el primer desastre divulgado
globalmente (Winchester, 2003). Hoy dia la
mayoria de los desastres se conocen en todo el
mundo en tiempo real, gracias a la television,
la radio, la prensa escrita, los teléfonos méviles,
las redes sociales e Internet. Los medios
desempenan, por tanto, un papel de creciente
importancia para exigir cuentas a los gobiernos,
las ONG, los organismos internacionales y
otras partes interesadas (Olson et al., 2011).
Esto sucede tnicamente cuando hay libertad de

prensa y, lo que es mds importante, cuando los
medios son sensibles a perspectivas de reduccién
del riesgo de desastres y estdn dispuestos a mirar
mis alld de las imdgenes de la catdstrofe y el
recuento de caddveres para informar sobre las
causas y los efectos a largo plazo de los desastres
(Radford y Wisner, 2011; Wisner et al., 2011).

Tras los desastres, los medios desempenan cuatro
funciones distintas: observar e informar sobre
los hechos, como son las tasas de mortalidad y el
volumen de ayuda aportada, exigir cuentas a los
gobiernos y a los actores humanitarios, analizar
las causas del desastre, y concienciar al pablico
en general con respecto a posibles mejoras en

la GRD (Olson et al., 2011). Como aspecto
importante, dado su alcance global, los medios
pueden contribuir a la creacién de incentivos
politicos no solo en el pais afectado, sino
también en otros paises con riesgos parecidos.
Como muestra el Recuadro 7.4, tras los

Recuadro 7.4 Haiti y Chile: el papel de los medios de
comunicacion tras los terremotos de 2010

Tras el terremoto

que azoto6 Chile en
2010, los medios

de comunicacion
identificaron lagunas
y duplicaciones

entre las agencias
gubernamentales y el
gobierno central y los
gobiernos locales, asi
como la necesidad de
mejorar la vigilancia
sismica. Tras los
terremotos de Haiti y
Chile, los medios de
comunicacion en los
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(Fuente: El Comercio, 18 de febrero de 2010)
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paises vecinos incrementaron su informacion sobre desastres. Casi el 20 por ciento de los articulos

publicados por los medios en Jamaica y el 13 por ciento de los de Peru se centraron en la necesidad de

identificar riesgos y vulnerabilidades en sus propios paises, y el 15 y el 34 por ciento, respectivamente,

en medidas de reduccion del riesgo. En Peru, por ejemplo, se publicaron en la prensa articulos sobre

los posibles riesgos de los tsunamis para las comunidades costeras (ver la Figura 7.1). En Haiti, Chile

y los paises vecinos, los medios demostraron ser capaces de exigir cuentas a los gobiernos y a la

comunidad internacional. Pero esta capacidad se ve limitada por el reducido lapso de atencion que

prestan los medios y la rapidez con que disminuye el interés por la cobertura tras los desastres.

(Fuente: Olson et al., 2011)

Figura 7.1

Extracto de

El Comercio:
simulacién de un
tsunami en una
comunidad costera
al sur de Lima
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terremotos de 2010 en Haiti y Chile, los medios
de comunicacion de Jamaica y Pert dedicaron
una mayor atencién a los riesgos en sus propios
paises, con lo que se subrayé la preocupacién

de que “podria pasarnos también a nosotros”
(Olson et al., 2011).

Recuadro 7.5 India:
auditorias sociales como
garantia de rendicion de
cuentas en el empleo rural

La Ley Nacional de Garantia de Empleo
Rural (NREGA) de la India facilita la rendicion
de cuentas tanto de gobiernos como de la
sociedad civil. Esta ley incluye planificacion
y puesta en marcha descentralizadas,
informacion proactiva y auditoria social
obligatoria para todos los proyectos. El
impulso se debi6 a la fuerte voluntad politica
y compromiso de la administracién al mas
alto nivel. En 2006 la Unidad estratégica

de innovacion en el desempeno (parte del
Departamento de Desarrollo Rural) colaboré
con MKSS, organizacién de la sociedad civil
de Rajastan que fue pionera en la auditoria
social en la India, para impartir formacién a
funcionarios y activistas de la sociedad civil y
disenar y llevar a cabo auditorias piloto sobre
cuestiones sociales. Recibieron formacién 25
personas de la sociedad civil a nivel estatal y
mas de 660 a nivel de distrito; las auditorias
fueron realizadas por jévenes estudiantes
voluntarios identificados y formados por este
grupo de “nuevos expertos”.

Desde la primera auditoria social realizada
en julio de 2006 se han llevado a cabo un
promedio de 54 auditorias sociales cada
mes en los 13 distritos cubiertos por la
NREGA. Queda por analizar si las auditorias
han conseguido mejorar la rendicion de
cuentas en la prestacion de servicios,

pero ya hay impactos notables, evidentes

y duraderos, entre otros el aumento en el
grado de concienciacién de los ciudadanos,
asi como de su confianza y autoestima y,
algo mas importante aun, de su capacidad
para entablar relaciones con los funcionarios

locales.

(Fuente: Acharya, 2010)

La evidencia parece indicar que la efectividad

de la gobernanza y de la prestacién de

servicios mejorard directamente si existe una
cultura social de rendicién de cuentas junto

con mecanismos especificos para respaldarla
(Acharya, 2010; Daikoku, 2010). En Argelia, la
Ley para la prevencién de grandes riesgos y para
la gestion de desastres en un marco de desarrollo
sostenible, promulgada en 2004, garantiza a los
ciudadanos el derecho a la informacién sobre
riesgos y vulnerabilidades en sus lugares de
residencia y trabajo, asi como sobre la existencia
de medidas encaminadas a reducir los riesgos y
gestionar los desastres (FICR, 2011). De igual
modo, en Serbia la Ley sobre situaciones de
emergencia, de 2009, asi como en El Salvador la
Ley de proteccién civil, prevencién y mitigacién
de desastres, de 2005, reconocen el derecho de
los ciudadanos a recibir informacién sobre los
riesgos de desastres y obligan a las autoridades

a proporcionarla. En otros paises, sin embargo,
la informacién sobre impactos y pérdidas por
desastres no siempre se hace publica.

Aunque este tipo de legislacion es importante,
no siempre potencia la rendicién de cuentas
en si misma, salvo que esté respaldada por
sanciones o recompensas efectivas basadas en
el desempeno. Por ejemplo, las disposiciones
en la legislacién y la reglamentacién de cargos
publicos determinan las responsabilidades de
politicos y dirigentes, pero serdn mds efectivas
si van ligadas al gasto y a los presupuestos.

Los acuerdos contractuales transparentes

entre departamentos gubernamentales y entre
proveedores de servicios tanto ptblicos como
privados también contribuyen a mejorar la
rendicién de cuentas. Si los derechos y las
obligaciones se articulan de forma que estén
vinculados y condicionados claramente a grados
de desempeiio concretos, la prestacion de
servicios mejora enormemente (Recuadro 7.5).

7.5 Ampliar la GRD

Las alianzas entre comunidades,
organizaciones de la sociedad civil y
gobiernos hacen posible la ampliacion
de los esfuerzos de GRD. Pero para
ello es preciso un cambio cultural



en la administracion de muchos
departamentos publicos, para
aceptar que la colaboracion directa
con comunidades de bajos ingresos
en zonas propensas al riesgo debe
pasar a ser la regla mas bien que la
excepcion.

Una sociedad civil fuerte puede desempenar
un papel crucial en la generacién de demanda
social de la GRD si garantiza la responsabilidad
politica y una mayor rendicién de cuentas,
sobre todo al nivel local (EIRD/ONU, 2010;
Gupta, 2011; Satterthwaite, 2011). Cuando
las organizaciones de la sociedad civil tienen
la capacidad y las oportunidades necesarias
para organizarse y hacer oir su voz, pueden
reducir los riesgos locales y crear imperativos
politicos y econdmicos para la GRD. Sin
alianzas locales novedosas entre la sociedad
civil, el gobierno central y los gobiernos locales,
y otras partes interesadas, los instrumentos
como la planificacién de las inversiones
publicas o las transferencias condicionales

de efectivo tienen pocas probabilidades

de éxito. Ademds, como se destacé en el
capitulo anterior, sin alianzas de este tipo las
politicas sobre gestién del uso del suelo y los
c6digos de construccion pueden servir para
construir el riesgo en lugar de reducirlo.

La GRD basada en la comunidad (GRD-C) ha
pasado a ocupar un papel central en muchas
ONG vy organizaciones internacionales, asf
como también en algunos gobiernos. Es un
concepto que en un principio se describié como
un enfoque mds efectivo en cuanto al costo
para garantizar una proactividad y rendicién

de cuentas de los gobiernos mejor adaptada a
las necesidades locales, sobre todo de hogares

y comunidades de bajos ingresos y propensos

al riesgo (Maskrey, 1989). En la prictica,

sin embargo, la GRD-C muchas veces se ha
limitado a introducir mejoras en los preparativos
y capacidades de respuesta de las comunidades
a través de proyectos locales, y hay claros

limites a lo que pueden lograr por si solos los
hogares propensos al riesgo y las organizaciones
a que pertenecen (Satterthwaite, 2011). Muy
pocas veces controlan recursos o influyen en

los procesos de toma de decisiones capaces de
proporcionar acceso a tierras seguras, gestionar
cuencas hidrogréficas complejas o emprender
las obras publicas de gran escala que con
frecuencia son necesarias para reducir el riesgo.

La verdadera GRD-C surge cuando las
comunidades propensas al riesgo pueden
establecer alianzas e involucrar progresivamente
a los gobiernos y otros actores mds alld del
dmbito local en apoyo de sus actividades

y de la mejora de la rendicién de cuentas
(Maskrey, 2011) (Recuadro 7.6.). Este enfoque
de ampliacién de la accién local implica

unas relaciones entre la sociedad civil y los
gobiernos muy distintas de lo que es habitual
en la mayoria de los proyectos de GRD-C.

Cuando hay participacién comunitaria de
este tipo se ponen de manifiesto una serie

de procesos locales caracteristicos. Entre

ellos se incluyen una mayor conciencia de
pérdidas, impactos y riesgos de desastres a
nivel local por parte de los hogares propensos
al riesgo y las organizaciones a las que
pertenecen; asi como también la creacién de
alianzas con gobiernos locales y otras partes
interesadas, que hacen posible la negociacién
de prioridades, inversiones publicas y ayudas;
y la implementacién de medidas que no

solo reducen el riesgo de desastres, sino que
aportan otros beneficios adicionales como
mejoras en la infraestructura y los servicios
locales. Hay pruebas de que también mejora
la relacién costo-beneficio y la sostenibilidad
de las inversiones (Maskrey, 1989, 2011;
Satterthwaite, 2011).

Los estudios de caso realizados en la India
(Livengood, 2011), Filipinas y el Caribe (Pelling,
2010) demuestran que los hogares locales han
desempefado un papel activo en aumentar la
concienciacién sobre el riesgo en los gobiernos
locales, mediante ejercicios de mapeo del riesgo
y evaluaciones de vulnerabilidad. En Cuttack,
la India, por ejemplo, un proceso de evaluacion
del riesgo llevado a cabo conjuntamente por

el gobierno y la comunidad se nutre de mds

de dos décadas de recopilacién de datos y
mapeo liderados por la comunidad. Hoy, el
mapeo incluye demarcaciones determinadas
por GPS y mapas de asentamientos informales,
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Recuadro 7.6 Filipinas: comunidades que lideran la reduccion
del riesgo de desastres en las ciudades

En Filipinas las comunidades urbanas organizadas y las redes conjuntas entre gobierno y comunidades

son poderosos agentes de movilizacién social y reduccion del riesgo de desastres. Las comunidades

participan en la identificacién y la priorizacién de la ayuda post desastre, asi como en la gestion y

vigilancia de los materiales entregados para viviendas y otros usos.

Ademas, las asociaciones comunitarias utilizan sus propios ahorros para influir en el gobierno municipal

y conseguir recursos adicionales con la finalidad de asegurar terrenos para construir viviendas tras un

desastre. Los municipios tienen acceso a fondos nacionales para catastrofes, asi como a sus propios

fondos para catastrofes, que pueden ser hasta del 5 por ciento de su presupuesto total. La nueva Ley

de reduccion y gestion del riesgo de desastres, promulgada en mayo de 2010, permite que la mayoria

de esos fondos puedan utilizarse para la reduccion del riesgo de desastres, con la Unica obligacién

de reservar el 30 por ciento como contingencia para intervenciones post desastres. Sin embargo, no

todas las comunidades conocen la nueva ley y sus implicaciones, por lo que los fondos aun no han sido

desembolsados directamente a las comunidades, pero la experiencia parece indicar que sera el préximo

paso hacia una mayor flexibilidad y la apropiacion comunitaria.

(Fuente: Carcellar, 2011)

con lo cual se pueden preparar mapas

digitales a escala de la ciudad para presentar
ante las autoridades municipales. Este

proceso de identificacién de asentamientos,
mapeo y demarcacién, que abarca todos los
asentamientos informales de Cuttack, ha hecho
posible la creaciéon de una base de datos precisa
y desagregada de riesgo y vulnerabilidad que

es utilizada para realizar evaluaciones de la
ciudad en su totalidad (Livengood, 2011).

Por sf solas, las organizaciones comunitarias
pocas veces tienen la influencia necesaria

para hablar directamente con el gobierno o
pedirle cuentas, pero las redes y consorcios de
instituciones especializadas y organizaciones
de la sociedad civil si pueden promover el
apoyo gubernamental a iniciativas locales.

De este modo se incrementa su efectividad y
sostenibilidad, mejora la implementacién, se
garantiza la rendicién de cuentas y resulta mds
facil ampliar las iniciativas y proyectos locales.
Lo que es mds importante ain, estas redes
desempefan un papel clave en el fortalecimiento
de las capacidades locales (Satterthwaite, 2011;
Scott y Tarazona, 2011; Venton 2011).

Cuando las comunidades ostentan algiin grado
de propiedad sobre las contribuciones a la
reduccion del riesgo, sus “pequefos esfuerzos”

pueden sumarse a los “grandes esfuerzos” de

la infraestructura y los servicios pablicos para
reducir de manera notable los costos unitarios
de las inversiones tanto comunitarias como

del gobierno local. De este modo aumenta
también la posibilidad de que los recursos
centrales cubran adecuadamente las necesidades
locales, y de que se reduzcan en el tiempo otras
vulnerabilidades (Hasan, 2010). Para ampliar
estas experiencias se precisan mecanismos de
financiacién innovadores que combinen la
planificacién y las inversiones publicas con

la determinacién de prioridades y la toma de
decisiones al nivel local, como por ejemplo en la
reconstruccién post desastres (Recuadro 7.7).

Sin embargo, una cultura en la administracién
publica que aporte incentivos para el trabajo
en colaboracién con grupos de ingresos bajos
sigue siendo la excepcién en lugar de la norma,
y es una importante barrera para el cambio en
muchos paises. En algunos contextos, la propia
legislacién puede prohibir el trabajo de los
municipios en los asentamientos informales.
Pese a que la legislacién y los reglamentos que
exigen la participacién de multiples partes
interesadas en la planificacion y el desarrollo se
han vuelto mds comunes, tales medidas, quizds
sin quererlo, mds que alentar a las comunidades
a cuestionar o exigir cuentas a instituciones



Recuadro 7.7 Liderazgo comunitario: financiacion flexible para
“volver a construir mejor”

Los fondos comunitarios son herramientas clave que permiten a las comunidades participar en la
planificacion y la implementacion de la reconstruccién post desastres. Este tipo de financiacion
debe ser lo suficientemente flexible para permitir que los supervivientes evallen de manera colectiva
sus necesidades especificas de reconstruccion y desarrollo. Lo ideal es que incluya un sistema de
fondos rotatorios que aporten soluciones econémicas a mas largo plazo, con diferentes fondos para
necesidades distintas. Asi, las cuentas podrian ser administradas por grupos distintos y se reduce

el riesgo de crear desequilibrios de poder en el seno de la comunidad. Ademas, se consigue asi una
mayor transparencia en las contribuciones y los gastos.

En algunos casos, los supervivientes pueden contribuir también a los fondos comunitarios. La
Federacion de Personas sin Hogar de Filipinas emplea los ahorros ya existentes para la planificacion y
financiacién de la reconstruccion post desastre, de manera que se utilizan los ahorros mismos de las
personas como contribuciones, y de este modo los miembros de la comunidad consiguen cierto grado
de independencia. Estos ahorros también pueden servir de base para el acceso a préstamos, aspecto
de gran necesidad. Tras el ciclén Nargis, por ejemplo, las aldeas de Myanmar obtuvieron préstamos

para garantizar que todos los hogares afectados pudieran emprender la reconstruccion.

(Fuente: Archer y Boonyabancha, 2010)

poco inclinadas a responder, pueden legitimar
las actuaciones gubernamentales.(Gupta, 2011).
En Turquia, los foros multidisciplinarios para

la construccién y la planificacién incluyen
representacion de la sociedad civil, instituciones
académicas y organizaciones profesionales y

del sector privado. No obstante, pocas veces

se ponen en practica sus recomendaciones,

los mecanismos son dificiles de mantener
(Johnson, 2011), y en la participacién ha
tenido gran influencia el patrocinio del Estado
(Ganapati, 2009; Oezerdem y Jacoby, 2006;
Johnson, 2011). La falta de claridad en la ley
con respecto al significado de la participacién o
las disposiciones de cumplimiento débiles hacen
que los procesos de consulta sean ineficaces o
existan solo sobre el papel.

La ampliacién de las iniciativas locales
requiere, por tanto, que el gobierno central y
los gobiernos locales estén dotados de nuevas
capacidades y destrezas. Exige asimismo un
cambio cultural en las actitudes de gobiernos
municipales, contratistas y organizaciones
no gubernamentales hacia el trabajo en
colaboracién con hogares de bajos ingresos

y las organizaciones que los representan. Las
“comunidades técnicas voluntarias” también
pueden desempefar un importante papel

en el proceso, porque cubren las lagunas de
conocimientos y tecnologia (Blanchard, 2011).
En muchos casos, estos cambios han sido
posibles gracias a una nueva generacién de
alcaldes electos que adquieren un compromiso
sincero por mejorar las condiciones en los
asentamiento informales (Satterthwaite, 2011).
Ademds, las ciudades adoptan unas de otras
enfoques innovadores de planificacién,
financiacién y desarrollo. En comparacién

con los paises de ingresos altos en los que la
GRD emana principalmente del gobierno, las
comunidades y los hogares propensos al riesgo
de paises de ingresos bajos y medios se han visto
siempre obligados a buscar soluciones creativas
para gestionar el riesgo. A medida que crece el
numero de gobiernos nacionales y municipales
que ponen en marcha estructuras y recursos
para apoyar y facilitar los esfuerzos locales,

se va abriendo una nueva perspectiva para la
gobernanza del riesgo.

Nota

1 Para més informacidn, ir a www.sc.gov.cn/zt_sczt/
zhcjmhxjy/cjjy/kjcj/200912/¢€20091217_871603.sheml
y www.sc.gov.cn/zt_sczt/zhcjmhxjy/dkzy/sf/200912/
t20091201_859811.shtml.
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Capitulo 8 Replantear el desarrollo: el camino a seguir

En los capitulos anteriores se han subrayado las oportunidades clave para
reducir los riesgos de desastres y facilitar la implementacion del Marco de
Accion de Hyogo (HFA). La evidencia obtenida permite a los responsables de
la toma de decisiones y a los grupos que representan cuantificar los costos

y beneficios de invertir en la gestion del riesgo de desastres (GRD) y sopesar
las alternativas entre la accién y la inaccion. Fundamentalmente, el reto no es
proteger el desarrollo, sino utilizarlo para abordar los factores subyacentes del
riesgo.

Es preciso realizar inversiones estratégicas, a menudo con incertidumbre y sin
contar con informacién completa. En este informe se presentan razones de
peso para actuar en cuatro areas.

1. Abordar los factores globales del riesgo
2. Asumir la responsabilidad del riesgo
3. Aprovechar los instrumentos de desarrollo ya existentes

4. Fortalecer las capacidades de gobernanza del riesgo



8.1 Abordar los factores globales
del riesgo

La responsabilidad primaria en la
reduccion del riesgo de desastres
recae en los propios paises, pero

el progreso depende también de
que la cooperacion internacional
aborde el cambio climatico y apoye
la adaptacion, especialmente en

los paises en desarrollo donde se
concentra el riesgo. En los paises
de ingresos bajos muy vulnerables,
la GRD vy la financiacion para la
adaptacion se deben usar para
fortalecer las capacidades de
gobernanza del riesgo. De este
modo se potenciaran los impactos
de las principales inversiones para el
desarrollo y se contribuira a alcanzar
los Objetivos de Desarrollo del
Milenio.

8.1.1 Invertir en gobernanza del
riesgo en el caso de paises muy
vulnerables

Hay un grupo de paises vulnerables de

ingresos bajos cuyas vias de desarrollo se estin
desviando de las de los paises de la OCDE

y de otros paises de ingresos bajos y medios.

Se necesitardn importantes inversiones de
desarrollo para ayudar a estos paises a abordar las
causas estructurales de la pobreza, modernizar
los asentamientos informales, construir
infraestructura para reducir el riesgo, mejorar

la gestién de recursos naturales y fortalecer

la gobernanza a todos los niveles. Estas son
condiciones imprescindibles para mejorar las
capacidades de gobernanza del riesgo, incluidas
las que se necesitan para la adaptacién al cambio
climético.

En el Capitulo 2 se explicé que, en general, el
desarrollo econémico aumenta la exposicién

a las amenazas. La capacidad de un pais para
desarrollarse y a la vez reducir su vulnerabilidad
es por tanto de importancia critica para
gestionar y reducir el riesgo de desastres.

Sin embargo, siempre serd necesario hacer
concesiones entre el desarrollo econémico y la
reduccion del riesgo. Por ejemplo, el desarrollo
del turismo puede generar empleo y divisas,
pero si no estd bien planificado y gestionado
podrd hacer que aumenten los riesgos de sequias
agricolas e hidrolégicas y causard la degradacién
de los ecosistemas costeros que regulan

las amenazas. De igual modo, las politicas
publicas disefiadas para potenciar determinadas
exportaciones agricolas pueden llevar a la
sobreexplotacién de los recursos hidricos y
hacer que el riesgo de sequia se concentre en los
agricultores de subsistencia.

Las inversiones para fortalecer la gobernanza
son, por tanto, especialmente importantes. Los
paises que tienen instituciones eficaces, bajos
niveles de corrupcién y una sélida rendicién de
cuentas tendrdn una capacidad mucho mayor
para abordar los factores subyacentes del riesgo.
Un alto PIB per cdpita no garantiza por si
mismo que la gobernanza del riesgo vaya a ser
fuerte. Los paises cuyas economias dependen
de la exportacién de energfa, por ejemplo, se
caracterizan muchas veces por tener un PIB per
cépita alto pero deficiente gobernanza del riesgo
(DARA, 2011). En consecuencia, los esfuerzos
por fortalecer la gobernanza del riesgo tienen
que ir a la par del desarrollo econdémico, de
forma que los aumentos en exposicién vayan
acompanados de reducciones en vulnerabilidad.

8.1.2 Adoptar un desarrollo bajo
en carbono

Desde la publicacion del Informe de evaluacion
global 2009 (GAR09) (EIRD/ONU, 2009),

las Partes en la CMNUCC adn no se han
puesto de acuerdo sobre un marco de referencia
multilateral vinculante para reducir las emisiones
de gases de efecto invernadero. Entre tanto, las
concentraciones de CO, en la atmésfera han
sobrepasado 391 ppm, y en 2010 crecieron en
2,42 ppm (Tans, 2011). Este ha sido uno de los
mayores aumentos anuales registrados, a pesar
del impetu cada vez mayor para la adopcién de
energfas y tecnologias bajas en carbono en una
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serie de paises y sectores. Es preciso revertir esta
tendencia. La mitigacién del cambio climdtico es
una de las pocas medidas que se pueden tomar
para reducir la frecuencia e intensidad de ciertas
amenazas fisicas.

Como se subrayé en GAR09, para mitigar

el cambio climdtico es preciso que los paises
adopten un desarrollo bajo en carbono. A
excepcién de las grandes economias que crecen
rdpidamente, como China, la India y Brasil, la
mayoria de los paises de ingresos bajos y medios
contribuyen muy poco a la huella global de
carbono, por lo que apenas pueden influir en la
mitigacién del cambio climdtico. Estos paises
son los que menos han contribuido al cambio
climdtico pero los que ya tienen las mayores
dificultades para encarar los riesgos de desastres
existentes. Cuando esos riesgos se magnifiquen
a causa del cambio climdtico y la creciente
variabilidad climdtica, estos paises tendrdn ain
mayores dificultades para gestionar los impactos
de los desastres.

En los paises con mayores emisiones de gases

de efecto invernadero, la mitigacion del

cambio climdtico puede aportar también otros
importantes beneficios en términos de reduccién
de desastres. Por ejemplo, el desarrollo urbano y
regional se puede planificar de tal manera que se
reduzca el riesgo de inundaciones y las emisiones
de CO, relacionadas con el transporte. El
programa de colaboracién de las Naciones
Unidas para la reduccién de las emisiones de la
deforestacién y la degradacion de los bosques

en los paises en desarrollo (ONU-REDD) ha
sido disefado especificamente para reducir

las emisiones mientras que a la vez regula las
amenazas y protege los medios de vida rurales y
los ecosistemas.

8.1.3 Capitalizar el impulso politico
a favor de la adaptacion

La adaptacién al cambio climdtico es un tema
en el que las Partes en la CMNUCC lograron
avances considerables en 2010. En la COP 16,
celebrada en diciembre de 2010, aprobaron el
Marco de Adaptacién de Canciin que invita

a los gobiernos a vincular sus acciones de
adaptacién al cambio climdtico a otras politicas

y procesos, incluyendo el HFA. Ademds, se
establecié el Fondo Verde para el Clima con la
finalidad de aportar financiacién directa para la
adaptacion a los paises en desarrollo. Dado que
apenas hay diferencias entre la programacién de
adaptacién y la de GRD, estos acuerdos podrian
incrementar los recursos disponibles para la
reduccién de desastres en general.

Hay un impulso cada vez més fuerte a favor de la
integracién de la adaptacién al cambio climético
y la GRD en la planificacién y la inversién
nacional para el desarrollo. Sin embargo,

en la mayoria de los paises los mecanismos
institucionales y programdticos son gestionados
por separado, y la coordinacién entre ellos es
bastante deficiente. Es necesario integrar la
GRD y la adaptacién en la planificacién y la
inversién nacional para el desarrollo, fortalecer
la gobernanza local y facilitar la creacién de
alianzas con la sociedad civil.

Se deben utilizar recursos adicionales para la
adaptacién al cambio climdtico y para la GRD
a fin de reforzar las capacidades de gobernanza
del riesgo, incluyendo capacidades para la
cuantificacién de las pérdidas por desastres y

la evaluacién del riesgo. De esta forma, tales
recursos podrian orientar los miles de millones
de délares que los paises de ingresos bajos y
medios invierten cada afio en el desarrollo para
abordar mejor los factores subyacentes del riesgo
y reducir la vulnerabilidad. Estos recursos para
la adaptacién pueden proporcionar la masa
critica que se precisa para afrontar los crecientes
riesgos en un contexto de cambio climdtico

y proporcionar una estrategia de tipo “sin
lamentaciones”, especialmente dada la inherente
incertidumbre de los futuros escenarios
climdticos.

De modo adicional, los donantes que aportan
asistencia externa para el desarrollo a los paises
de ingresos bajos y medios a través de apoyo
presupuestario podrian aprender de los paises
que ya comienzan a integrar consideraciones
sobre el riesgo de desastres en la planificacién
de sus inversiones publicas, para incorporar
estas lecciones en sus didlogos con otros paises
beneficiarios, por ejemplo en el contexto del

Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE.



Elementos claves para una exitosa gestion del riesgo de desastres (GRD) segun
los distintos grados de gobernanza y sectores de desarrollo identificados en el
Informe de evaluacion global sobre la reduccion del riesgo de desastres 2011

ASUMIR LA RESPONSABILIDAD DEL RIESGO

riesgo

Invertir en reduccion del

Utilizar el andlisis de costo-beneficio
para abordar aquellos riesgos que se
pueden reducir con mayor eficiencia
y que suponen beneficios econémicos
y sociales positivos

Asumir responsabilidad

Desarrollar un sistema de inventario
nacional de desastres para realizar un
seguimiento de las pérdidas y evaluar
los riesgos de forma sistemdtica a
todas las escalas utilizando modelos
probabilisticos

Anticipar y compartir los riesgos
que no se pueden reducir

Invertir en transferencia de riesgos
como proteccion frente a pérdidas
catastroficas, y anticipar y prepararse
ante riesgos emergentes que no pueden
ser modelizados

INTEGRAR LA GRD EN LOS INSTRUMENTOS Y MECANISMOS DE DESARROLLO EXISTENTES

Regular el desarrollo
urbano y local

Utilizar la planificacién
y elaboracién
de presupuestos
participativos para mejorar
asentamientos informales,
asignar tierras y promover
construcciones seguras

Proteger los
ecosistemas

Utilizar en la GRD las
valoraciones y gestién
participativa de los
servicios ecosistémicos y
la integracién de enfoques
por ecosistemas

Ofrecer proteccion
social

Adaptar las transferencias
condicionales de efectivo
y los programas de
empleo temporal; incluir
microseguros y préstamos;
tener en cuenta el estrato
social mds bajo y la linea
de pobreza

Utilizar sistemas
nacionales de
planificacién e

inversion publica

Incluir la evaluacién de
riesgos en la planificacién
para el desarrollo y en
las inversiones a nivel
nacional y de cada sector

CONSTRUIR CAPACIDADES RELATIVAS A LA GOBERNANZA DEL RIESGO

Demostrar voluntad
politica
Hacer recaer la
responsabilidad politica
porlaGRDyla
adaptacion al cambio
climdtico en un ministerio
con autoridad politica
sobre la planificacién y la
inversién nacional para el
desarrollo

Compartir el poder

Desarrollar
funciones jerdrquicas
descentralizadas; utilizar el
principio de subsidiaridad
y unos niveles adecuados
de delegacién, incluso en
los presupuestos y para la
sociedad civil

Fomentar las
asociaciones

Adoptar una nueva cultura
de administracién publica
que apoye las iniciativas
locales y se base en
alianzas entre el gobierno
y la sociedad civil

Rendir cuentas

Garantizar la rendicién
de cuentas a nivel social
mediante una mejor
informacién publica y
mayor transparencia;
aplicar una elaboracién
de presupuestos basada
en rendimiento y
recompensas

8.2 Asumiir la responsabilidad del

riesgo

El que se siga avanzando en la
reduccion de riesgos dependera

de que los gobiernos den pasos
decisivos para reconocer de manera
explicita y asumir plenamente

su responsabilidad por el riesgo
acumulado. Esto conlleva riesgos
politicos, porque requiere aceptar
los costos y consecuencias reales
del riesgo no gestionado. Sin

embargo, si los paises no reconocen
SUS riesgos, No haran mas que
negar la realidad mientras sufren
desastres inesperados para los

que no estan preparados y que no
pueden gestionar. Esto erosiona

de manera constante su potencial
de desarrollo, pues las continuas
pérdidas recurrentes por desastres
extensivos absorben los recursos
publicos o son transferidas a hogares
y comunidades de ingresos bajos.

A
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8.2.1 Calcular las pérdidas por
desastres

Los primeros pasos importantes para asumir la
responsabilidad del riesgo implican el registro
sistemdtico de las pérdidas e impactos por
desastres y la institucionalizacién de los sistemas
de inventarios nacionales de desastres. Los
paises elaboran estadisticas sobre poblacién,
empleo, actividades econémicas y otros muchos
indicadores del desarrollo para orientar la
politica econémica y otras politicas publicas.
Pero si no se contabilizan con exactitud las
pérdidas por desastres, estos indicadores
presentan un cuadro incompleto. Registrar de
modo exhaustivo las pérdidas por desastres y los
impactos en cadena permitird a los gobiernos
medir y valorar los costos de los desastres
recurrentes e identificar los factores subyacentes
del riesgo. A menos que un pais pueda calcular
el costo de estas pérdidas, serd dificil justificar
la inclusién de inversiones significativas para la
GRD en el presupuesto nacional.

El célculo de pérdidas e impactos por sequias

es deficiente, incluso en paises que han
desarrollado sistemas para registrar las pérdidas
por otras amenazas fisicas. Los sistemas de
inventarios nacionales de desastres deben contar
con criterios para calcular las pérdidas por
sequias, no solo en la agricultura, sino también
en términos de los impactos relacionados con
los medios de vida, la salud y otros sectores
econémicos.

Algunos paises ya han establecido inventarios

de desastres, muchos de ellos en anos recientes.
Sin embargo, queda mucho por hacer todavia,
pues el 90 por ciento de los paises que
ratificaron el HFA no cuentan atin con sistemas
institucionalizados y operativos para registrar las
pérdidas por desastres, y los efectos en cadena
solo se miden, por ahora, en estudios aislados de
pequena escala.

8.2.2 Cuantificar los riesgos

Los paises no solo precisan saber lo que pierden,
también tienen que estimar posibles pérdidas
futuras para las que deben estar preparados.

El desarrollo de una cartera mds rentable de

medidas de gestién del riesgo de desastres
debe basarse en una evaluacion probabilistica
exhaustiva del riesgo que incluya el riesgo por
sequia. En el Capitulo 5 de este informe se
analiza uno de los métodos posibles, en que
se utilizan “curvas hibridas de excedencia de

pérdidas”.

Para poder aplicar metodologias probabilisticas
del riesgo es preciso contar con datos

histdricos exactos sobre pérdidas por desastres

y una capacidad apropiada para evaluar la
vulnerabilidad, por ¢jemplo, mediante una

red adecuada de estaciones pluviométricas o

de monitoreo sismico. Esto, a su vez, requiere
s6lidos marcos institucionales para la evaluacién
de amenazas y riesgos, que en muchos paises
siguen estando fragmentados y mal coordinados
entre distintas instituciones que a menudo
tienen intereses contradictorios.

La formulacién y adopcién de criterios
internacionales para calcular las pérdidas por
desastres y hacer estimaciones del riesgo pueden
aportar nuevos incentivos para que los paises
reconozcan sus riesgos. Este avance podria

ser especialmente importante si tales criterios

se usaran para priorizar la financiacién de la
adaptacion al cambio climdtico y la GRD.

8.2.3 Utilizar el analisis de costo-
beneficio como guia para las
inversiones en gestion del riesgo
de desastres

Calcular sistemdticamente las pérdidas y evaluar
de un modo exhaustivo los riesgos ayudard a los
gobiernos a categorizar y clasificar por estratos sus
riesgos acumulados de desastres tanto extensivos
como intensivos. Los andlisis de costo-beneficio

y de otro tipo se podran utilizar entonces para
estimar los costos y beneficios econémicos y
politicos de los diferentes enfoques prospectivos,
correctivos y compensatorios de la gestion del
riesgo. Con una cartera equilibrada de inversiones
en GRD se podrdn generar incentivos de peso
para los gobiernos, entre ellos una mejor calidad
y mds sostenibilidad en el gasto puablico, mejoras
en las seguridad publica y la continuidad de las
actividades empresariales y mayor proteccién
financiera y estabilidad fiscal, ademds de evitar



repercusiones poh’ticas negativas si surgen
desastres catastréficos.

Una cartera equilibrada abarcard inversiones

en gestién prospectiva del riesgo, mediante

una planificacién eficaz, por ejemplo. La
gestion correctiva del riesgo suele ser menos
rentable, pero es necesaria para abordar

las concentraciones de riesgo ya existentes,
especialmente en el caso de servicios e
instalaciones de importancia critica tales como
hospitales. La gestién compensatoria del riesgo
puede incluir una combinacién de diferentes
instrumentos como fondos nacionales de
contingencia, crédito contingente, seguros y
reaseguros. Estos mecanismos contribuyen a la
liquidez financiera y estabilidad fiscal tras los
desastres, y también a que la recuperacién y

la reconstruccién sean mds predecibles. Si las
medidas de transferencia del riesgo se vinculan a
requisitos y criterios especificos para la reduccién
del riesgo, serdn un incentivo contundente para
otras inversiones en GRD.

Por ahora, la gestidn del riesgo de sequia

se basa en pronésticos, alerta temprana y
medidas compensatorias, incluyendo la
asistencia humanitaria y los seguros. El acceso a
informacién sobre alerta temprana, que puede
influir en decisiones sobre qué cultivos sembrar
y cudndo, y a los seguros, que amortiguan las
pérdidas, puede reducir considerablemente

la vulnerabilidad y aumentar la resiliencia de

los agricultores de subsistencia. Las medidas
compensatorias desempefian una funcién
importante, pero en los paises de ingresos bajos
y medios su penetracion es todavia incipiente

y, a menos que se usen de un modo estratégico,
podrian reforzar la gestion deficiente de recursos.
Estas medidas tienen que ser complementadas por
una gestién prospectiva del riesgo de sequia para
garantizar que todo nuevo desarrollo tenga en
cuenta la disponibilidad actual y futura del agua.

Como demuestra la crisis nuclear producida

en Japén en marzo de 2011, los gobiernos
deben invertir también tiempo y recursos en
anticipar los riesgos emergentes. En general,
aunque hay un reconocimiento generalizado de
la magnitud potencial de estos riesgos, pocos
gobiernos u organizaciones internacionales

cuentan actualmente con politicas publicas

para abordarlos, y un ndmero atin menor

de ellos han convertido esas politicas en
instrumentos operativos. Desarrollar escenarios
plausibles y prepararse debidamente significa
cambiar la visién de que los riesgos futuros son
simplemente una continuacién del pasado. Esto
es de especial importancia de cara al cambio
climdtico, que puede generar amenazas sin
antecedentes histdricos en ubicaciones concretas.
Es preciso construir capacidades y herramientas
de prevision tales como el diseno de escenarios
posibles y el andlisis de perspectivas, y contar
con capacidad de adaptacién para integrar en las
futuras politicas y planes escenarios de “lo que
podria pasar”. Esto, a su vez, requerird superar
la aversién al riesgo y a la innovacién que a
menudo caracteriza a las organizaciones tanto
internacionales como del sector publico.

8.3 Aprovechar los mecanismos
e instrumentos de desarrollo ya
existentes

Aunque la GRD se ha venido
implementando por medio

de proyectos y programas
independientes, algunos gobiernos
estan adaptando sus actuales
mecanismos e instrumentos de
desarrollo para reducir los riesgos y
fortalecer la resiliencia, entre otros la
planificacion de la inversion publica,
la proteccion social y los enfoques
basados en ecosistemas. Si bien
muchas de estas innovaciones son
incipientes, prometen abordar los
factores subyacentes del riesgo

y, sSimultdaneamente, generar
beneficios adicionales para actores
multiples. Estos mecanismos pueden
capitalizar las actuales capacidades
institucionales, 1o que podria ofrecer
incentivos de peso a los gobiernos.
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8.3.1 Integrar el riesgo de
desastres en los planes de
desarrollo y de inversion publica

Integrar las consideraciones del riesgo de
desastres en las decisiones nacionales sobre
planificacién e inversién publica puede hacer
que aumente radicalmente la reduccién del
riesgo, dada la magnitud y la orientacién
selectiva de la inversién publica en muchos
paises de ingresos bajos y medios y en muchas
comunidades de ingresos bajos de otros paises.
Son por ello un punto de partida estratégico
para abordar los factores de riesgo.

Los beneficios adicionales incluyen un mejor

desarrollo econémico y social, como por ejemplo

un menor nimero de escuelas o carreteras
danadas por inundaciones y terremotos, y un
gasto publico mds coherente y sostenible y de
mayor calidad. Si bien algunos paises ya han
integrado el riesgo de desastres en la evaluacién
de los proyectos de inversién publica, se

podrian conseguir atin mayores beneficios si esta

integracion se hiciese en etapas anteriores del

ciclo de planificacién nacional, como parte de la
planificacién sectorial, de desarrollo y del uso del

suelo.

Sobre todo, es esencial que el riesgo de sequia
quede plenamente integrado en el desarrollo
nacional. Para ello se precisa un marco politico
y de planificacién de alto nivel que aborde los
numerosos usos del agua que compiten entre
si y la disminucién de los recursos hidricos
disponibles. También es de importancia crucial
fortalecer la gobernanza local, incluyendo la
formacién de alianzas entre gobiernos, el sector
hidrico y los usuarios del agua, para abordar
las demandas hidricas contrapuestas al nivel
subnacional.

8.3.2 Emplear la proteccion social

para reducir la vulnerabilidad y
mitigar las pérdidas

Muchos paises ya realizan inversiones cuantiosas

en proteccion social, mediante instrumentos
como transferencias condicionales de efectivo
de tipo estructural y programas de empleo
temporal, para aumentar la resiliencia frente

a desastres en hogares propensos al riesgo.

Los criterios para recibir estas transferencias

de efectivo se pueden modificar cuando se
pronostica un desastre, 0 en zonas expuestas

a amenazas recurrentes. También podrian
concederse a hogares que no son pobres pero
que podrian llegar a serlo si sufriesen pérdidas
por desastres. Los programas de empleo
temporal aportan ingresos adicionales para los
hogares, y se pueden usar tras los desastres,

0 para compensar eventos previstos como

las sequias estacionales. La combinacién de
microseguros con microfinanciacién y otros
tipos de préstamo proporciona otra fuente
complementaria de proteccién social, que puede
ser adaptada para generar incentivos especificos
para la GRD al nivel empresarial y de los
hogares. Estos instrumentos pueden llegar hasta
millones de hogares propensos al riesgo a través
de estructuras y mecanismos institucionales ya
existentes, y sirven al mismo tiempo para reducir
la pobreza y la vulnerabilidad.

8.3.3 Reconocer el valor de los
ecosistemas sanos

Para la reduccién del riesgo de desastres,
proteger, restaurar y mejorar ecosistemas

como bosques, humedales y manglares puede
resultar mucho mds atractivo, en términos de
la relacién costo—beneficio, que las soluciones
convencionales de ingenierfa. Ademds, hacer
ciudades més “verdes” —plantando drboles

y jardines en los tejados, y aumentando la
permeabilidad de las superficies pavimentadas—
puede ser una forma mds rentable de reducir las
inundaciones urbanas que costosas inversiones
para mejorar la capacidad de los desagiies en
caso de tormenta. Estas soluciones “verdes”
podrian aumentar también la disponibilidad de
aguas subterrdneas y reducir las temperaturas
estivales, lo que generarfa importantes ahorros
de energfa durante los periodos de mayor
consumo. De igual modo, la restauracién

de humedales puede resultar menos costosa
para mitigar las amenazas de inundaciones

que construir mds diques de contencién en

los rios, y a la vez aumentar la disponibilidad
de agua, mejorar la biodiversidad y aportar
oportunidades de medios de vida en la pesca y
el turismo.



Los instrumentos y métodos para hacer uso

de la gestién de los ecosistemas en la GRD
incluyen la legislacién sobre dreas protegidas,

la planificacién integrada, la valoracién de los
ecosistemas y el pago por servicios ecosistémicos.
En la actualidad los principales obsticulos
contra la adopcién mds generalizada de este tipo
de instrumentos siguen siendo la subvaloracién
de los servicios ecosistémicos y de sus beneficios
adicionales, en parte por la escasez de datos y

la falta de una comprensién adecuada de los
mismos por parte de los planificadores y los
profesionales de los sectores de la construccién y
la ingenierfa.

8.3.4 Adoptar un enfoque
participativo de la planificacion y la
regulacion

La mayoria de los paises de ingresos bajos

y medios cuentan con politicas publicas,
legislacion y capacidades en relacién con la
planificacién urbana, su gestion y los cédigos
de construccién. Sin embargo, ha sido dificil
integrar estos instrumentos en la GRD,
especialmente en los casos en que una alta
proporcién del desarrollo urbano tiene lugar
en el sector informal. Lo que se precisa es la
adopcién de una cultura de planificacién y
regulacién basada en alianzas y titularidad
conjunta entre el gobierno central y los
gobiernos locales, las comunidades y hogares
propensos al riesgo y las organizaciones que los
representan.

La legislacién nacional debe estipular la
responsabilidad de los gobiernos locales en la
planificacién y el control, y garantizar a la vez
recursos adecuados para planificar y regular

el desarrollo. Las leyes serdn mds eficaces si
reconocen y respaldan explicitamente las
responsabilidades de la sociedad civil, los
representantes comunitarios y los mecanismos
de los que se puede hacer uso para fomentar las
alianzas y el didlogo. Estos mecanismos incluyen
la elaboracién participativa de los presupuestos,
de forma que intervengan en el proceso los
hogares de ingresos bajos, sus organizaciones

y otras partes interesadas. Los procesos

abarcan el establecimiento de prioridades

de inversién, la negociacién de criterios més

flexibles en la planificacién y en los cédigos

de construccién de modo que se ajusten a las
necesidades de los hogares de ingresos bajos,
procesos negociados para demarcar terrenos

y obtener tenencia segura, y la planificacién

e implementacién conjunta de mejoras en
asentamientos e infraestructura. Las normativas
que requieren una menor vigilancia por parte
del gobierno y que se arraigan profundamente
en la planificacién y practicas de construccién
locales representan otra oportunidad. Por
ejemplo, los cédigos y procesos de construccion
sencillos, junto con educacién sobre practicas
de construccién segura, pueden contribuir
considerablemente a mejorar la seguridad de las
viviendas.

En muchos paises de ingresos bajos y medios se
debe adoptar un enfoque participativo en aras
de la necesidad, no solo por conviccién. Este
enfoque representa el mecanismo mds rentable
y sostenible para reducir los riesgos urbanos,
mientras que a la vez facilita la reduccién de la
pobreza y una relacién mds constructiva entre la
sociedad civil y el gobierno.

8.4 Fortalecer la gobernanza del
riesgo

Para hacer uso de mecanismos e
instrumentos de desarrollo en la
GRD hara falta reformar muchos
de los actuales acuerdos de
gobernanza del riesgo. Para ello,
se necesita una mayor autoridad
politica y mas coherencia en
cuanto a las politicas publicas en el
gobierno central; gobiernos locales
competentes y dispuestos a rendir
cuentas; y buena disposicion de
los gobiernos para colaborar con la
sociedad civil, especialmente con
hogares y comunidades de bajos
ingresos.
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8.4.1 Ubicar la responsabilidad de
la GRD en instituciones centrales
con suficiente autoridad

En el gobierno central la responsabilidad
tltima de la GRD, y también de la adaptacién
al cambio climatico, debe ubicarse en un
ministerio o departamento con suficiente
autoridad politica para garantizar la coherencia
de las politicas publicas en todos los sectores del
desarrollo. La integracién plena de la GRD en
todos los sectores y en las inversiones publicas
a nivel local se debe garantizar mediante
evaluaciones, planificacién y presupuestos.
Tales disposiciones significarian que el 6rgano
responsable (como puede ser un ministerio
central de planificacién o de finanzas, por
ejemplo) no estarfa también encargado de la
implementacidn. La gestion préctica de los
desastres seguirfa siendo competencia de un
organismo de proteccién civil o de gestién de
emergencias, y la proteccion social continuaria
ubicada en el ministerio de asuntos sociales etc.

Los marcos nacionales de politicas de reducciéon
del riesgo de desastres rara vez se basan en
evaluaciones nacionales de riesgo de cardcter
exhaustivo, y por tanto no ofrecen metas,
objetivos y referencias bien orientados que
faciliten su implementacién, vigilancia y
cumplimiento. Una politica nacional basada en
la estratificacién de la GRD podria conseguir
un marco de referencia mds amplio para las
decisiones sobre planificacién del desarrollo e
inversion publica, incluyendo la financiacién
del riesgo, las estrategias de proteccién social y
las politicas, planes y programas sectoriales. Si
el marco de politicas pablicas es responsabilidad
de un departamento o ministerio con suficiente
influencia politica y econdmica, tendrd mayores
probabilidades de conseguir el objetivo deseado.

8.4.2 Descentralizar de forma
paralela la responsabilidad, las
capacidades y los recursos

Contar con un gobierno local competente
y dispuesto a rendir cuentas es condicién
previa para una GRD eficaz. Si el gobierno
local carece de las capacidades y recursos
necesarios para llevar a cabo sus funciones,
la descentralizacion de las responsabilidades

puede ser contraproducente. En los procesos

de descentralizacién es necesario prestar

mis atencion a la delegacién de funciones

en los niveles adecuados, de forma que los
niveles administrativos de mayor jerarquia
presten ayuda econémica y técnica para la
implementacién local. Si la descentralizacién de
las funciones y recursos correspondientes no se
puede llevar a cabo por la escasa capacidad del
gobierno local, un enfoque gradual podria ser el
camino mds indicado a seguir.

La desconcentracién de funciones sin transferir
la autoridad y los presupuestos podria ser

un primer paso pragmadtico en el proceso de
descentralizacién. El hermanamiento de regiones
y municipios ricos en capacidades con otros

mds pobres o mds propensos a los riesgos, y

las alianzas estratégicas entre centros técnicos

y organizaciones de la sociedad civil, podrian
complementar también la descentralizacién

gradual.

8.4.3 Exigir cuentas a las
instituciones y a los encargados
de la toma de decisiones

La demanda social de mejores mecanismos

de rendicién de cuentas puede catalizar la
voluntad politica de invertir en GRD o
reformar los acuerdos de gobernanza del riesgo.
Para que las politicas publicas nacionales,

y su implementacidn local, funcionen con
efectividad, serd preciso que todas las partes sean
conscientes de sus derechos y obligaciones, y
que existan mecanismos de rendicién de cuentas
solidos y transparentes. Las disposiciones
legislativas y los reglamentos especificos de la
funcién publica pueden estipular de forma

clara las responsabilidades de mandatarios y
representantes del gobierno. Si se han acordado
protocolos contractuales transparentes tanto para
funcionarios del Estado como para proveedores
de servicios privados, estas responsabilidades
pueden ir vinculadas a los gastos y presupuestos,
bien mediante revisiones del desempefio en los
distintos departamentos gubernamentales o
mediante auditorias sociales locales o sectoriales.

Los medios de comunicacién y la sociedad
civil juegan un papel importante en la creacién
de demanda social de unos mecanismos de



rendicién de cuentas mejorados, no solamente
con respecto a una GRD eficaz, sino también en
relacién con las inversiones ptblicas en general.
En este informe se demuestra que con este

tipo de demanda social los grupos marginados
pueden llegar a participar en la esfera publica,
con lo que aumenta considerablemente la
efectividad del desarrollo al mejorar la prestacion
de servicios a nivel local.

Los ciudadanos deben conocer los riesgos

de desastres para poder exigir cuentas a los
gobiernos. Pero en el Informe de Progreso del
HFA se sefiala la falta de informacién publica y
educacion al respecto como laguna importante.
Las escasas actividades de concienciacién puablica
que se llevan a cabo se centran principalmente
en las amenazas fisicas o los aspectos de
preparativos y respuesta de la gestién de
desastres. Es necesario dedicar muchos mds
recursos a aumentar la concienciacién publica
sobre los riesgos y los factores del riesgo a todos
los niveles y escalas, y sobre la necesidad de
adoptar un enfoque mds holistico que vaya mds
alld de la gestién de desastres. Un primer paso
importante serfa velar por que los ciudadanos
tengan acceso a los inventarios nacionales

de pérdidas por desastres y a evaluaciones
exhaustivas del riesgo. En algunos paises no

se fomenta el acceso publico a la informacién
sobre riesgos y pérdidas por desastres, lo cual
menoscaba la rendicién de cuentas.

8.4.4 Alianzas con la sociedad
civil

La gobernanza local es eficaz cuando adopta
enfoques participativos de planificacién,
financiacién e inversiones locales que
fomentan alianzas con la sociedad civil, y
especialmente con hogares propensos al riesgo
y las organizaciones que los representan. Estos
planteamientos hacen posible la ampliacién
de las iniciativas comunitarias. Cuando la
capacidad de las organizaciones comunitarias
para reducir el riesgo de desastres y exigir
cuentas a los gobiernos es limitada, las alianzas
a nivel intermedio con otras organizaciones,
instituciones especializadas y organismos
gubernamentales pueden potenciar el impacto
de las iniciativas locales y comunitarias de
reduccion del riesgo de desastres.

Crear alianzas de este tipo es fundamental,

pero se debe hacer de una forma transparente,
con términos de referencia claros para cada

una de las partes, y sobre la base de un marco
legal adecuado. Cuando las funciones y
responsabilidades de todos los socios estdn bien
definidas y tienen coherencia, su accién conjunta
serd el medio més eficaz de abordar los retos

de la GRD a todos los niveles. Sin embargo,
este proceso precisard un cambio cultural en la
administracién publica y la adopcién de nuevos
modelos de trabajo.

8.5 Aprovechar el impulso a
favor de la reduccion y gestion
del riesgo de desastres

Reconocer y entender la existencia y la
importancia del riesgo acumulado es
responsabilidad de todos los gobiernos. El HFA
proporciona una hoja de ruta general para
lograr reducciones sustanciales en las pérdidas
por desastres, pero los paises deben fijar sus
propias metas y objetivos especificos. A este fin,
se dispone de una serie de herramientas para
llevar a cabo procesos inclusivos y transparentes
que garanticen la rendicién de cuentas a las
personas mds afectadas por los desastres. Entre
tales herramientas se encuentran el Informe

de Progreso del HFA, los sistemas nacionales
de monitoreo de pérdidas por desastres, las
evaluaciones probabilisticas del riesgo y los
andlisis de costo-beneficio.

Este informe ha hecho patente que hay
muchas razones por las cuales los paises no
invierten lo suficiente en reduccién del riesgo
de desastres, pero ya no hay excusas para seguir
por este camino. Es necesario actuar ahora

de manera contundente. Afortunadamente,
muchas de las politicas ptblicas mencionadas
en este informe generardn ahorros netos para
los gobiernos si se adaptan y son adoptadas,
pues producirdn beneficios paralelos para el
desarrollo. La evidencia sugiere claramente que
las medidas rentables, si se establecen de un
modo transparente, incrementan tanto el capital
politico como el econémico.

El proceso de compilacién de este informe
se ha beneficiado de la participacién de un

ntmero de gobiernos, expertos técnicos,

165



166

organizaciones internacionales y grupos de la
sociedad civil mayor que el que contribuyé

al informe de 2009, lo que indica que estd
creciendo el impulso a favor de la reduccién del
riesgo de desastres. Este impulso tiene que ser
aprovechado y dirigido a cubrir las lagunas en

investigacién y conocimientos que ain persisten.

Hay lagunas en cuanto al riesgo sismico, que no
se ha incluido en este informe a la espera de que
se finalicen nuevos modelos para terremotos, y
en el andlisis de los riesgos globales por sequia,

que no ha hecho sino empezar. Es necesario
entender mejor los impactos de los desastres
desglosados por género y edad; y el papel del
sector privado requiere un estudio mds a fondo.
Se deberdn examinar las interacciones entre

los distintos factores del riesgo, y también la
rentabilidad de medidas adicionales de GRD.
Cubrir estas lagunas contribuird a identificar los
medios mds rentables de reducir los riesgos de
desastres y aportard mds argumentos a favor de
mayores inversiones en GRD.
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Anexo

Monitor del Marco de Accién de Hyogo: Indicadores clave!

Accion Prioritaria 1:

Velar por que la reduccion del riesgo de desastres constituya una prioridad
nacional y local dotada de una sdlida base institucional para su aplicacion

Indicador clave 1.1 Marco nacional de politica y legislacion para la reduccion del riesgo de desastres, con
responsabilidades y capacidades descentralizadas a todos los niveles

Indicador clave 1.2 Disponibilidad de recursos especificos y adecuados para implementar planes y
actividades de reduccion del riesgo de desastres a todos los niveles administrativos

Indicador clave 1.3 Participacion comunitaria y descentralizacion garantizadas mediante la delegacion de
autoridad y recursos al nivel local

Indicador clave 1.4 Plataforma nacional multisectorial en funcionamiento para la reduccién del riesgo de
desastres

Accion Prioritaria 2:

Identificar, evaluar y vigilar los riesgos de desastre y potenciar la alerta
temprana

Indicador clave 2.1 Disponibilidad de evaluaciones del riesgo a nivel nacional y local con base en datos
de amenazas e informacion de vulnerabilidad, acompafadas de evaluaciones del
riesgo en sectores clave

Indicador clave 2.2 Sistemas para el monitoreo, registro y difusién de datos sobre amenazas clave y
vulnerabilidades, en funcionamiento

Indicador clave 2.3 Sistemas de alerta temprana para las principales amenazas en funcionamiento y con
difusioén a las comunidades

Indicador clave 2.4 Evaluaciones de riesgo nacionales y locales que tienen en cuenta riesgos regionales y
transfronterizos con miras a la cooperacién regional en la reduccién del riesgo

Accion Prioritaria 3:

Utilizar los conocimientos, la innovacion y la educacion para crear una
cultura de seguridad y de resiliencia a todos los niveles

Indicador clave 3.1 Acceso y disponibilidad de informacion pertinente sobre desastres a todos los niveles
y para todas las partes interesadas, a través de redes, desarrollo de sistemas para la

socializacién de la informacion etc.

Indicador clave 3.2 Inclusién en programas escolares, material didactico y cursos de formacién de
conceptos y practicas relativos a la reduccion del riesgo de desastres y a la
recuperacion

Indicador clave 3.3 Desarrollo y fortalecimiento de métodos de investigacion y herramientas para
evaluaciones de riesgos multiples y analisis de costo-beneficio

Indicador clave 3.4 Estrategia nacional para la sensibilizacién publica que impulse una cultura de
resiliencia ante desastres con difusién en comunidades urbanas y rurales




Accion Prioritaria 4:
Reducir los factores subyacentes del riesgo

Indicador clave 4.1

Indicador clave 4.2

Indicador clave 4.3

Indicador clave 4.4

Indicador clave 4.5

Indicador clave 4.6

Reduccioén del riesgo de desastres como objetivo integral de politicas y planes
medioambientales que incluyen uso del suelo, gestion de recursos naturales y
adaptacién al cambio climatico

Puesta en marcha de politicas y planes de desarrollo social para reducir la
vulnerabilidad de las poblaciones mas expuestas al riesgo

Introduccion de planes y politicas en el sector econémico y de la produccién para
reducir la vulnerabilidad de las actividades econémicas

Planificacion y gestion de asentamientos humanos que incorporen elementos
de reduccién del riesgo de desastres que incluyan la aplicacion de cédigos de
construccion

Medidas para la reduccion del riesgo de desastres integradas en los procesos de
recuperacion y rehabilitacion post desastres

Inclusion de procedimientos para evaluar impactos de riesgo de desastres en grandes
proyectos de desarrollo, especialmente de infraestructuras

Accion Prioritaria 5:

Fortalecer los preparativos para casos de desastre a fin de asegurar la
eficacia de la respuesta a todos los niveles

Indicador clave 5.1

Indicador clave 5.2

Indicador clave 5.3

Indicador clave 5.4

Puesta en marcha de capacidades y mecanismos politicos, técnicos e institucionales
idéneos para la gestidn del riesgo de desastres con una perspectiva de reduccién del
riesgo de desastres

Planes de preparativos y de contingencia ante desastres establecidos a todos los
niveles administrativos, con simulacros y ejercicios de entrenamiento periédicos para
poner a prueba y desarrollar programas de respuesta ante desastres

Existencia de reservas financieras y mecanismos de contingencias para apoyar la
respuesta y recuperacion eficaces cuando se precise

Existencia de procedimientos para intercambiar informacion pertinente durante

eventos de amenaza o desastres y para llevar a cabo evaluaciones post evento

Nota:

No incluye Preguntas Clave y Medios de Verificacién;
ver la lista completa en la plantilla del HFA Monitor:
www.preventionweb.net/english/hyogo/hfa-
monitoring/hfa-monitor/.
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Informe de Progreso del HFA:

Los gobiernos de los paises relacionados a continuacién elaboraron informes de progreso: Alemania,
Anguilla, Antigua y Barbuda, Argelia, Argentina, Armenia, Australia, Bahrein, Barbados, Bhutdn,
Bolivia, Botswana, Brasil, Burkina Faso, Burundi, Canad4, Chile, China, Colombia, Comoras,
Costa Rica, Cote d’Ivoire, Croacia, Cuba, Ecuador, Egipto, El Salvador, Estados Unidos de América,
Finlandia, Francia, Ghana, Guatemala, Honduras, India, Indonesia, Islas Caimdn, Islas Turcas y
Caicos, Islas Virgenes Britdnicas, Kirguistdn, Lesotho, Madagascar, Malawi, Maldivas, Mauricio,
México, Moldova, Ménaco, Marruecos, Myanmar, Namibia, Nepal, Nicaragua, Nigeria, Noruega,
Nueva Zelandia, Panamd, Paraguay, Perd, Polonia, Portugal, Republica Arabe Siria, Republica Checa,
Republica Dominicana, Republica Unida de Tanzanfa, Rumania, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucfa,
Senegal, Seychelles, Sierra Leona, Sri Lanka, Suecia, Suiza, Territorio Palestino Ocupado, Timor-Leste,
Togo, Turquia, Uruguay, Viet Nam, Yemen y Zambia.
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de Naciones del Sudeste Asidtico (ASEAN); Asociacién Sudasidtica para la Cooperacion Regional
(SAARC); Centro de Coordinacién para la Prevencién de los Desastres Naturales en América Central
(CEPREDENAC); Comisiéon de Geociencias Aplicadas del Pacifico Sur (SOPAC); Comité Andino para
la Prevencién y Atencién de Desastres (CAPRADE); y la Liga de Estados Arabes (LEA). El Informe de
Progreso del HFA recibié el apoyo de las oficinas regionales de EIRD/ONU en Asia y el Pacifico

(Jerry Velasquez, Angelika Planitz, Abhilash Panda, Madhavi Aryabandu y Zulgarnain Majeed); las
Américas (Ricardo Mena, Jennifer Guralnick y Ruben Vargas); Africa (Pedro Basabe, Rhea Katsanakis

y Edward Turvil); Europa (Paola Albrito, Michiko Hama y Ranjit George); los Estados drabes (Amjad
Abbashar y Luna Abu-Swaireh); y la Unidad de Gestién de la Informacién de EIRD/ONU (Joel
Margate, Simonetta Consortti y John Ravi Hayag).
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Viviana Inostroza, Macarena Mella, Carolina Clerc); Colombia (Direccién de Gestién de Riesgos
(DGR), Adriana Cuevas, Universidad EAFIT y Corporacién OSSO, Martha Lya Mejia, Natalia Diaz);
Costa Rica (Comisién Nacional de Prevencién de Riesgo y Atencién de Emergencias (CNE), Douglas
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(PREDES), Jose Sato, Alfonso Diaz, Julio Meneses, Juana I. Villafani, Donna Villena); Republica
Arabe Siria (Ministerio de Administracién Local, Kinda Muhana, Claude Amer); Republica Isldimica
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Informe de evaluacién global sobre la reduccion
del riesgo de desastres 2011

Revelar el riesgo, replantear el desarrollo

¥¥ Edicion en Internet

El Informe de evaluacién global 2009 ha gozado de un enorme éxito en Internet:
hasta la fecha se han hecho mas de medio millén de descargas de capitulos
individuales en todos los idiomas. A esto se suma el acceso a la totalidad del
contenido gracias al CD difundido junto con el informe principal.

La edicién de 2011 publicada en Internet ofrece una serie de mejoras y datos
adicionales, entre otros una version interactiva en inglés del informe principal con
herramientas mas exhaustivas de busqueda, navegacion y analisis de datos.

La edicion de 2011 publicada en Internet incluye lo siguiente:
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