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ElInforme de Evaluacién Global sobre la Reduccién del Riesgo de Desastres (GAR) 2015 presenta un contenido
mejorado. Los iconos de realidad aumentada (RA) establecen un vinculo con la aplicacién que lo acompania,
GAR for Tangible Earth (GAR para una Tierra Palpable o GfT), y proporcionan al lector informacién adicional
y contenido multimedia.

Para utilizarlos, primero dirija la cdmara de la tableta o del teléfono inteligente que tenga instalada la
aplicacion GfT hacia el icono deseado y, a continuacion, pulse el botéon de realidad aumentada cuando
aparezca. De este modo, se visualizara en su dispositivo una gran variedad de funciones de informacién
dinamica disefiadas para enriquecer su experiencia de lectura.

i El icono de la Tierra: Establece un vinculo entre los usuarios y una esfera
1002 Hurmcame Samdy dindmica en tres dimensiones, la cual permite tener acceso a datos geoespa-
ciales que son relevantes para el tema tratado en el texto.

' El icono del investigador: Incluye vinculos con datos sobre los investiga-
fiddress disastes righs dores relacionados con el articulo que se esta leyendo, al igual que con sus
4 informes, enlaces con paginas de Internet y videos.

43 Elicono de la tableta: Abre animaciones dinamicas e informacion adicional
L sobre los gréficos estaticos incluidos en el GAR.
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f_: proporcionan detalles relevantes para el tema tratado en el texto.

Descargue el informe completo:
Para descargar la aplicacion, utilice el codigo QR que se incluye al final de este documento o visite:
www.preventionweb.net/gar.

Para compartir sus comentarios y noticias en relacién con GAR en Twitter y Facebook, utilice #GAR15.
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Prélogo

La cuarta edicion del Informe de Evaluacién Glo-
bal sobre la Reduccién del Riesgo de Desastres de
las Naciones Unidas se publica en un momento
decisivo para el futuro del desarrollo.

En 2015, la comunidad global se propone adop-
tar un ambicioso conjunto de objetivos de
desarrollo sostenible y un acuerdo significativo
y universal sobre el cambio climatico. La reduc-
cion del riesgo de desastres puede desempeniar
un papel fundamental en la promocion de estos
programas debido a sus estrechos vinculos con
la reduccién de la pobreza, el crecimiento soste-
nibley la prosperidad comun.

Mientras nos preparamos para la tercera Con-
ferencia Mundial sobre la Reduccion del Riesgo
de Desastres que se celebrarad en Sendai, en
el Japon, resulta esencial entender y seguir
los mensajes de este informe. Son muchos los
paises que siguen enfrentandose a grandes pér-
didas potenciales ocasionadas por los desastres,

especialmente aquellos que menos pueden
permitirse invertir en la resiliencia futura. Los
modelos globales sugieren que el riesgo de
pérdidas econdmicas esta creciendo debido al
rapido aumento del valor de los activos expues-
tos a amenazas importantes. Ademas, un gran
porcentaje de pérdidas sigue estando asociado
con eventos de desastres pequefios y recurrentes
que causan graves dafios en la infraestructura
publica vital, la vivienda y la produccion -pilares
clave del crecimiento y el desarrollo- en paises
de ingresos bajos y medios.

Los gobiernos, lasociedad civily el sector privado
tienen la oportunidad y la obligacién de colabo-
rar y comprometerse con un futuro mas seguro.
Para que nuestros esfuerzos por lograr un mundo
mejor para todos tengan éxito, es fundamental
contar con un marco mas inclusivo y ambicioso
para la reduccion del riesgo de desastres. Jun-
tos, debemos velar por un desarrollo resiliente
y sostenible.

Ban Ki-moon

Secretario General de las Naciones Unidas



La mayoria de los desastres que podrian
ocurrir todavia no han tenido lugar.

Las pérdidas econémicas ocasionadas por desastres tales como terremotos, tsunamis,
ciclones e inundaciones se elevan hoy en dia a un promedio de entre 250.000 millones
y 300.000 millones de délares americanos al afo. (pérdidas
anuales esperadas) se estiman actualmente en 314.000 millones de délares americanos
solo en el entorno construido. Este es el monto que los paises deberian cada
ano para cubrir futuras pérdidas ocasionadas por los desastres. (- Capitulo 3)

Se observa una en la mortalidad y en las pérdidas econémicas
asociadas con (riesgos de desastres de poca gravedad aunque
recurrentes), en paises de ingresos bajos y medios. Durante el tltimo decenio, las pérdidas
derivadas del riesgo extensivo de 85 paises y territorios fueron equivalentes a un total de
94.000 millones de ddlares americanos. (> Capitulo 4)

Los riesgos extensivos son responsables de la mayor parte de la morbilidad y del
desplazamiento ocasionados por desastres y representan una continua erosion de los
activos del desarrollo, tales como viviendas, escuelas, establecimientos de salud, vias
e infraestructuras locales. Sin embargo, los costos del riesgo extensivo no son visibles y
suelen yaque normalmente los asumen los hogares y las comunidades
de bajos ingresos y los pequeiios negocios.

Paralos pequefios Estadosinsularesendesarrollo (PEID), las pérdidas futuras ocasionadas
por desastres representan una Por ejemplo, se espera que
los PEID pierdan una cantidad promedio de su capital acumulado 20 veces mayor que
Europa y Asia Central cada afo a causa de los desastres. Las pérdidas anuales esperadas
de los PEID equivalen a casi el 20% del total de su gasto social, frente a las de América del
Norte, equivalentes a solo el 1,19%, y a las de Europa y Asia Central, equivalentes a menos
del 1%. (> Capitulo 3)

Los paises que no cuentan con los recursos necesarios para protegerse contra las poco
frecuentes, aunque graves, pérdidas ocasionadas por los desastres
Muchos paises, como Argelia, Chile, Indonesia, la Republica
Islamica del Irdn, Madagascar, el Pakistan y el Perd, junto con muchos PEID, no superarian
una prueba de resistencia de su resiliencia fiscal ante una situacion de pérdidas cada
100 aios. Su limitada capacidad para recuperarse en un espacio corto de tiempo podria
de
forma significativa. (» Capitulo5)




Entre 1980 y 2012, cada afio se perdieron 42 millones en desastres
registrados en el ambito internacional. (El concepto de “afos de vida humana” ofrece
una representacion mas clara de los impactos de los desastres, ya que proporciona un
parametro con el que se describe el tiempo necesario para producir el desarrollo econémico
y el progreso social).

Mas del de los anos de vida totales que se pierden en los desastres se reparten entre
paises de ingresos bajos y medios, lo que representa un para el desarrollo
social y econémico comparable con enfermedades como la tuberculosis. (> Parte 1)

Si este riesgo estuviese compartido de manera equitativa entre la poblacion mundial, seria
equivalente a una pérdida anual de casi 70 délares americanos por cada persona en
edad de trabajar o en el caso
de las personas que viven por debajo del umbral de pobreza: un riesgo existencial para
las personas que ya tienen que luchar todos los dias por sobrevivir.

Asimismo, representa un para el desarrollo,
ya que estos recursos podrian utilizarse para realizar inversiones en infraestructura,
proteccion social, salud publica y educacién publica. (- Capitulo3)

Las pérdidas anuales esperadas, expresadas como una proporcion del gasto social, son

cinco veces mayores en los paises de bajos ingresos que en los paises de ingresos altos.

Los paises que invertir en desarrollo social son aquellos que
tienen a causa del riesgo de desastres. (> Capitulo 3)

Esta situacion supone un problema no solo para paises de bajos ingresos, sino también para
paises de ingresos medios como Jamaicay Filipinas y para paises de ingresos altos como
Grecia. Si bien paises como Jamaica y Grecia tienen un riesgo relativo mucho menor que
Filipinas, los seran muy similares.
Mientras que en Grecia es el crecimiento econémico el que se vera debilitado, el reto que
enfrentara Filipinas tiene que ver con el desarrollo social. (+ Capitulo 5)

No se puede alcanzar el desarrollo sostenible
si no se reduce el riesgo de desastres.




Debido a los cambios en las temperaturas, las precipitaciones y los niveles del mar, entre
otros factores, el cambio climatico global ya esta
y exacerbando el riesgo de desastres.

Se calcula que, para 2050, de la poblacion mundial estara viviendo en cuencas
fluviales sobre todo en Africa y Asia. En
la Cuenca del Caribe, el cambio climatico sumara 1.400 millones de délares americanos
adicionales a las pérdidas anuales esperadas solo por dafios de vientos ciclénicos.
(> Capitulo 3)

En elmomento actual, la huella ecoldgica del de
energia y capital natural es superior a la biocapacidad del planeta en casi un 50%. Los
humedales costeros se han reducido en un 52% entre la década de 1980 y principios de
la década de 2000. Asimismo, otros ecosistemas regulatorios criticos, como los manglares
y los arrecifes de coral, se estan degradando a gran velocidad. (- Capitulo 12)

Sin embargo, los efectos del cambio climatico de modo uniforme.
Afectaran a los distintos paises de maneras diferentes. Por ejemplo, el riesgo de sufrir dafios
causados por el viento se duplicaria en Anguila y se quintuplicaria en Trinidad y Tobago. En
cambio, en México se observaria una reduccion real del riesgo.

Pese a que “es muy probable que el cambio climatico tenga un efecto negativo general
sobre la produccion de los principales cultivos de cereales de Africa” (IPCC) se prevé
una marcada variabilidad regional en el grado de reduccién de la produccion.

En Malawi, las pérdidas en la produccion de maiz ocasionadas por una sequia cada 25 afios
podrian llegar a ser un 23% mas altas entre los anos 2016 y 2035 de lo que fueron entre
1981 y 2010. Dado que la agricultura representa el 30% del PIB de Malawi, esta situacion
podria empujar al pais a un en lo que respecta a la economia
nacional y la pobreza. Sin embargo, en el Valle del Rift de Kenya y el Niger, regiones en
las que la agricultura genera el 30% y el 38% del PIB, respectivamente, las pérdidas se
reducirian de forma efectiva en el mismo escenario de cambio climatico.(» Capitulo 3)



La creciente desigualdad mundial, la creciente exposicién a las amenazas, la rapida
urbanizacion y el consumo excesivo de energia y capital natural amenazan con llevar el
riesgo a niveles peligrosos e impredecibles,

El 2% mas rico de la poblacion adulta del mundo posee mas del 50% de la riqueza mundial,
mientras que el 50% mas pobre posee menos del 1% de la riqueza del mundo. Se espera
que el aumento en la concentracion de la riqueza, acompanado por salarios reales bajos y
recortes en el gasto en bienestarsocialy en redes de seguridad, conduzcaauna

entre los territorios y grupos sociales. (= Capitulo9)

Los sectores y territorios sin ventajas comparativas para el desarrollo econémico se
enfrentan

en infraestructura para la reduccion de riesgos, a la inexistencia de proteccion social
y ambientaly a la pobreza rural y urbana. En varios paises de ingresos bajos y medios, el
desarrollo urbano se caracteriza por un acceso altamente desigual al espacio urbano, a las
infraestructuras, los servicios y la seguridad. (- Capitulo 11)

genera a su vez nuevos patrones
de riesgo de desastres. Los hogares de bajos ingresos suelen verse forzados a ocupar
zonhas expuestas a amenazas con terrenos de poco valor, infraestuctura y proteccion
social deficientes o inexistentes y niveles elevados de degradacion ambiental.



La continua “valoracion erroneadelriesgo”
amenaza nuestro futuro

A medida que la economia se globaliza, las inversiones tienden a dirigirse hacia lugares
que ofrecen ventajas comparativas, como bajos costos de mano de obra, acceso a los
mercados de exportacion, infraestructura y estabilidad, entre otros. Las decisiones de
inversion

Y las oportunidades de conseguir beneficios a corto plazo han seguido superando las
preocupaciones sobre la sostenibilidad futura.

Como consecuencia, grandes voliimenes de capital siguen fluyendo hacia
lo cual da lugar a aumentos significativos del valor de los
activos economicos expuestos. (- Capitulo 10)

A lo largo de los ultimos diez afios, se han conseguido avances significativos en el
fortalecimiento de las capacidades de alerta temprana y en los preparativos y
respuesta frente a los desastres asi como en la reduccién de riesgos especificos, segln el
HFA Monitor. Sin embargo, la mayor parte de los paises han mostrado

alahorade (> Parte2)

La continua muestra que las consecuencias
no se suelen atribuir a las decisiones que generan los riesgos. Esta falta de atribucion
y de rendicion de cuentas genera incentivos perversos para continuar con este

ya que quienes se benefician del
riesgo rara vez asumen sus costos.

De este modo, se han generado y acumulado nuevos riesgos
(> Capitulo 10)

Seesperaque, en los proximos decenios, se destine un gran volumen de capital al desarrollo
urbano, sobre todo en Asia Meridional y Africa Subsahariana. Aproximadamente

del area que se pretende urbanizar hasta 2030 Gran parte del
crecimiento se producira en paises con capacidad débil para garantizar un desarrollo
urbano sensible a los riesgos. (- Capitulo 11)




como indicadores del riesgo sin gestionar, debe convertirse en una parte
inherente del arte del desarrollo, no un simple componente adicional, sino una serie de
practicas integradas en su propio ADN. Para gestionar los riesgos inherentes a la actividad
social y econémica, es necesario combinar tres enfoques: (> Capitulo 13)

la gestion del riesgo, cuyo objetivo es evitar la acumulacién de nuevos
riesgos;

la gestion del riesgo, que busca reducir los riesgos existentes;

la gestion delriesgo para respaldar la resiliencia de las personas y las
sociedades que enfrentan un riesgo residual que no se puede reducir de manera efectiva.

Se calcula que las pérdidas anuales esperadas mundiales habran aumentado hasta los

debido a las necesidades de
inversion solo en infraestructura urbana. Sin embargo, este crecimiento de las pérdidas
esperadas ya que unas inversiones anuales de 6.000 millones de
dolares americanos en estrategias adecuadas de gestion del riesgo de desastres podrian
generar beneficios en términos de reduccion del riesgo por un valor de 360.000 millones de
dolares americanos. Esto equivale a una reduccién anual de las pérdidas esperadas nuevas
y adicionales de mas del 20%.

Una inversion anual de este tipo en la reduccion del riesgo de desastres representa tan solo

de los 6 billones de ddlares americanos que tendran que invertirse cada afo
en infraestructura durante los préoximos 15 afos. Sin embargo, para muchos paises, esa
pequeiia inversion adicional podria decisiva a la hora de
alcanzar los objetivos nacionales e internacionales de acabar con la pobreza, de mejorar
la salud y la educacion y de garantizar un crecimiento sostenible y equitativo. (> Capitulo 13)

Gestionar riesgos en lugar de gestionar
desastres: la reduccion del riesgo
de desastres debe reinterpretarse.
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GVR

La iconografia del Informe de Evaluacion Global (GAR) se basa en la imagen de una
persona que sostiene un paraguas invertido. La «A» invertida en el logotipo del
GAR 2015 refleja este disefo.

Elsignificado de la persona que sostiene el paraguas invertido es el hecho de observar
algo desde una nueva perspectiva, un llamado a reaccionar de manera creativa ante
el cambio. Una simple herramienta ubicua propuesta de forma nueva y diferente...
A menudo, los grandes avances surgen a partir de un inicio muy sencillo.

Laimagenrepresentalaaccion necesariapararevocarunlegadode apatiaeignorancia.
Sefala un camino que va mas alla de seguir haciendo las cosas como siempre. El
GAR 2015 ofrece informacion clara y practica acerca de los riesgos y de los beneficios
de la reduccion del riesgo de desastres, al igual que un acervo informativo sobre la
forma en que inconscientemente generamos y exacerbamos el riesgo.

El icono también representa el mensaje basico del GAR 2015: «Hacia el desarrollo
sostenible». La forma en que esto se evidencia mas palpablemente es en el poder
que todos tenemos para trabajar de manera conjunta a fin de lograr que nuestras
sociedades sean mas resilientes, al igual que reducir el riesgo de desastres y permitir
el uso responsable de los recursos. Podria parecer que, individualmente, las gotas de
lluvia son insignificantes, pero si se establece una plataforma para que se conviertan
en recursos acumulados, se pueden transformar rapidamente en una poderosa fuerza
para lograr el bien.

Por consiguiente, el paraguas invertido es un icono de empoderamiento positivo para
la promocion de la gestion del riesgo de desastres, mas como una oportunidad que
como un costo, y como algo que hace posible el bienestar del ser humanoy del planeta.




Prefacio

El Informe de Evaluacion Global sobre la Reduc-
cién del Riesgo de Desastres 2015 (GAR15), Hacia
el desarrollo sostenible: el futuro de la gestion
del riesgo de desastres, es el cuarto de la serie
coordinada por la Oficina de las Naciones Uni-
das para la Reduccién del Riesgo de Desastres
(UNISDR) en el contexto del Marco de Accion de
Hyogo para 2005-2015: Aumento de la Resiliencia
de las Naciones y las Comunidades ante los Desas-
tres (MHA). El Marco de Accién de Hyogo es un
marco internacional adoptado en enero de 2005
por 168 Estados Miembros de las Naciones Uni-
das en Kobe, Japén, para alcanzar el resultado
esperado de:

La reduccion sustancial de las pérdidas ocasiona-
das por los desastres, tanto las de vidas como las
de bienes sociales, econdmicos y ambientales de
las comunidades y las sociedades.

Cada bienio, los gobiernos han autoevaluado
los progresos realizados para lograr este resul-
tado utilizando el HFA Monitor en linea. En
2007 la UNISDR publicé Reduccién del Riesgo de
Desastres: Revision Global 2007, que evaluaba el
progreso realizado en los dos primeros afios del
MAH. Poco después se empez6 a trabajar en la
primera edicién de la serie GAR, que desde 2009
recopila y analiza datos e informacién sobre
patrones y tendencias del riesgo de desastres,
autoevaluaciones de los gobiernos sobre sus pro-
gresos y retos fundamentales para la reduccion
del riesgo de desastres.

El GAROQ9, Riesgo y pobreza en un clima cam-
biante, aporté pruebas de que el riesgo de
desastres se concentra de una manera despro-
porcionada en paises de bajos ingresos con una
gobernanza débil. Dentro de los paises, mostré
como los factores subyacentes tales como la

planificacion y gestion deficientes del desarrollo
urbano, los medios de vida rurales vulnerables,
la degradaciéon ambiental, la pobreza y la des-
igualdad generan y acumulan un mayor riesgo
de desastres en comunidades y hogares de bajos
ingresos. ELGARO9 puso de relieve que la relacion
entre el riesgo de desastres y la pobreza es bidi-
reccional. A menos que se aborden la pobrezay
la desigualdad subyacentes, el riesgo de desas-
tres seguird aumentando. Al mismo tiempo, las
pérdidas ocasionadas por los desastres acrecien-
tan la profundidad y la amplitud de la pobreza
y socavan cualquier progreso que se realice en
la reduccién de la pobreza y el desarrollo sos-
tenible. El GAR09 abogaba por la adopcion de
medidas para abordar los factores subyacentes
del riesgo armonizando los esfuerzos realiza-
dos en el marco de las agendas de reduccién del
riesgo de desastres, cambio climaticoy reducciéon
de la pobreza.

Las conclusiones del GAR09 desembocaron en el
GARL11, Revelar el riesgo, replantear el desarrollo,
donde la atencién se trasladé a la identifica-
cion de politicas publicas eficaces para abordar
el nexo existente entre el riesgo de desastres y
la pobreza. El GAR11 analizaba los imperativos
politicos y econémicos y las restricciones para
una mayor inversién publica en la reduccién del
riesgo de desastres. Empleando innovadores
modelos hibridos probabilisticos del riesgo, el
GAR11 elaboré perfiles de riesgo para una serie
de paises con el fin de demostrar como un enfo-
que con diferenciacion de niveles de riesgo para
la gestién del riesgo de desastres podria maxi-
mizar los beneficios y al mismo tiempo reducir
los costos. El GAR11 también se basé en las reco-
mendaciones del GARQ09, poniendo de relieve
las oportunidades para integrar la reduccién
del riesgo de desastres en los instrumentos y

3.



mecanismos de desarrollo existentes en los sec-
tores urbano, ambiental, social y econdémico.

En el GAR13, Del riesgo compartido a un valor
compartido: Un argumento empresarial a favor
de la reduccidn del riesgo de desastres, el foco
de atencion volvié a trasladarse, pasando esta
vez de la inversion y las politicas publicas al
nexo entre la inversién privada y el riesgo de
desastres, un campo muy poco explorado. En la
mayoria de las economias, la inversién publica
representa tan solo entre el 15% y el 30% de la
formacién de capital total. Por consiguiente, la
forma en que se aborde el riesgo de desastres en
el 70% a 85% restante de la inversion de capital
resulta fundamental. El GAR13 mostr6 como las
empresas pueden invertir en la gestién del riesgo
de desastres para reducir los costos y las inte-
rrupciones que conllevan las pérdidas e impactos
ocasionados por los desastres, y como pueden
mejorar su desempefio y su reputacién minimi-
zando la incertidumbre y la impredecibilidad.
Al subrayar la interdependencia entre los secto-
res publico y privado, el informe demostré por
qué una gestion eficaz del riesgo de desastres
en ambos sectores resulta fundamental para la
competitividad, la sostenibilidad y la resiliencia,
y por qué es necesario adoptar un enfoque mas
amplio de la creacién de valor que aborde tam-
bién los factores subyacentes del riesgo.

Cada GAR produjo series de recomendaciones
detalladas. Si bien estas fueron especificas para
eltema de cadainforme, pueden resumirse como
dos corrientes complementarias que se intensi-
ficaban cada vez mas a medida que fluian por
los tres informes: 1) abordar los factores sub-
yacentes del riesgo de desastres para evitar la
generacion y acumulacion del riesgo, y 2) refor-
zar la gobernanza del riesgo de desastres para
poder hacerlo.

El GAR15 se centra en la segunda de estas

corrientes y aboga por realizar una amplia
reinterpretacion de la reduccién del riesgo de
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desastres. A medida que el MAH llega a su fin, el
GAR15 se cuestiona si la forma en la que se ha
planteado la reduccion del riesgo de desastres en
el contexto del MAH es realmente adecuada para
la finalidad prevista en un mundo actualmente
amenazado por aumento catastrofico del riesgo
de desastres.

En la Parte | del GAR15 se presentan nuevas
pruebas de las tendenciasy los patrones contem-
poraneos relativos al riesgo de desastres, con el
fin de evaluar en qué medida se ha alcanzado
el resultado previsto del MAH. Las Partes Il y Il
examinan si la forma en la que se ha planteado
la reduccion del riesgo de desastres es adecuada
para abordar la generacion y aumento cada vez
mas acelerada del riesgo de desastres. El capitulo
final muestra por qué es necesario, en el contexto
de la reduccion del riesgo de desastres, dejar de
centrarse en la gestiéon de desastres y empezar a
hacerlo en la gestidn del riesgo, si el objetivo es
contribuir a lograr un desarrollo sostenible.

El riesgo de desastres sigue aumentando

El GAR15 llega en un momento critico para la
reduccién del riesgo de desastres. El resultado
esperado del MAH solo se ha alcanzado parcial-
mente. Veinticinco afos después de la adopcién
del Decenio Internacional para la Reduccién de
los Desastres Naturales por parte de los Esta-
dos Miembros de las Naciones Unidas y diez
anos después de la adopcion del MAH, el riesgo
de desastres no se ha reducido de manera sig-
nificativa a nivel global. Si bien las mejoras en
la gestién de desastres han dado lugar a una
enorme reduccién de la mortalidad en algunos
paises, las pérdidas econémicas se elevan hoy
en dia a un promedio de entre 250.000 millones
y 300.000 millones de d6lares americanos al afio.

Y, lo que es todavia mas grave, en los paises de
ingresos bajos y medios, se esta observando
una tendencia creciente tanto en la mortalidad
como en las pérdidas econdmicas asociadas
con el riesgo extensivo. A nivel internacional,



el riesgo extensivo es un nivel de riesgo practi-
camente invisible. No obstante, constituye una
preocupacion central para los hogares de bajos
ingresos y los pequefos negocios que dependen
de la infraestructura publica, asi como para los
gobiernos locales que la suministran.

Utilizando otro pardmetro para expresarlo, cada
afio se pierden unos 42 millones de afios de vida
humana en desastres registrados en el ambito
internacional, un retroceso para el desarrollo
comparable a enfermedades como la tuberculo-
sis. El riesgo de desastres se sigue concentrando
desproporcionadamente en paises de ingresos
bajos y medios, especialmente en pequefios
Estados insulares en desarrollo (PEID), y esta
aumentando debido al cambio climatico.

Entre tanto,la pérdida anual esperada (PAE) o
promedio por terremotos, tsunamis, ciclones
tropicales e inundaciones fluviales se estiman
en 314.000 millones de doélares americanos, solo
en el entorno construido. Las PAE constituyen un
pasivo contingente acumulado y representan el
monto que los paises deberian reservar cada afo
para cubrir futuras pérdidas ocasionadas por
los desastres.

Proteger el desarrollo de si mismo

Desde la adopcion del MAH, se ha producido un
aumento exponencial en el compromiso politico
con la reduccién del riesgo de desastres, en el
desarrollo de acuerdos institucionales y disposi-
ciones legislativas, en las mejoras en materia de
preparativosy alerta temprana, en la produccién
de informacion sobre riesgos y en la formulacién
de politicas y estrategias en todos los niveles.
Desde este punto de vista, no cabe duda de que
el MAH ha sido un éxito.

Sibien el MAH proporciond una orientacién deta-
llada acerca de la gestion del riesgo subyacente,
la mayoria de los paises ha entendido y puesto
en practica la reducciéon del riesgo de desastres
como la gestion de los desastres. Este ultimo

enfoque incluye medidas adecuadas y eficaces
para fortalecer los preparativos para desastres
y la alerta temprana y para reducir el impacto
de los desastres a través de una respuesta
adecuada. Sin embargo, aunque este enfoque
constituye un modo adecuado de gestionar los
desastres, ha demostrado ser inadecuado para
la finalidad prevista a la hora de gestionar el
riesgo subyacente. Como este riesgo se genera
dentro del desarrollo, para abordarlo se necesi-
tan acciones como la reduccién de la pobreza,
una planificacién y una gestién adecuadas de
las ciudades y la proteccion y restauracion de los
ecosistemas. Este es el ambito en el que se ha
alcanzado menos progreso en la mayor parte de
los paises durante el MAH. Siguen siendo casos
excepcionales aquellos en los que se tienen en
cuenta las consideraciones del riesgo de desas-
tres a la hora de realizar inversiones sociales y
economicas, o en los que el conocimiento del
riesgo se integra en los planes y las practicas de
desarrollo. De este modo y a pesar de las nota-
bles mejoras en la gestion de desastres, se ha
generado mas riesgos mas rapido de lo que se ha
reducido el riesgo existente.

Este enfoque refleja una interpretacion de los
desastres como amenazas y perturbaciones
externas. Como consecuencia, el objetivo de
reducir el riesgo de desastres establecido en las
politicas se ha interpretado como la necesidad
de proteger el desarrollo social y econémico
frente a esas externalidades. El resultado pre-
visto del MAH no se ha alcanzado porque, por
el contrario, los desastres se construyen social-
mente dentro del desarrollo. El desarrollo no
puede protegerse de si mismo y, hasta que se
transforme el desarrollo, el riesgo de desastres
seguird aumentando.

Crecimiento econdmico, consumo excesivo
y desigualdad

En su busqueda del crecimiento econdmico, el
paradigma de desarrollo actual genera un con-
sumo excesivo de capital natural, desigualdad
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social, asi como generacién y acumulacién del
riesgo de desastres. El GAR15 destaca los cua-
tro factores causales globales interrelacionados
que, si no se gestionan, pueden dar lugar a un
aumento peligroso del riesgo.

Riesgo de desastres cada vez mas globalizado
Las decisiones de inversion rara vez tienen en
cuenta la exposicion ante las amenazas, o bien
subestiman excesivamente el riesgo de desas-
tres debido a la posibilidad de obtener beneficios
a corto plazo. A medida que la competencia
aumenta, grandes flujos de inversién siguen diri-
giéndose a las zonas expuestas a amenazas, lo
cual da lugar a un mayor aumento del riesgo
intensivo. Este riesgo es cada vez mas sistémico,
pues los factores causales del riesgo y los impac-
tos de los desastres se propagan a través de las
cadenas mundiales de suministro y pasan de un
sector a otro.

Creciente desigualdad ante el riesgo

Es probable que la desigualdad social y econé-
mica siga aumentando y, con ella, también el
riesgo de desastres para aquellos paises, comu-
nidades, hogares y negocios que tengan pocas
oportunidades para gestionar su riesgo y fortale-
cer su resiliencia. La geografia de la desigualdad
ante el riesgo se manifiesta en todos los niveles:
entre los paises y las regiones, dentro de los pai-
sesy dentro de las ciudades y localidades.

Ciudades segregadas

El riesgo de desastres estd cada vez mas con-
centrado en las ciudades expuestas a amenazas.
Sin embargo, dentro de las ciudades, especial-
mente en los paises de ingresos bajos y medios,
el espacio urbano se estructura de tal forma que
se acentla la desigualdad ante el riesgo. A nivel
global, la poblacion que vive en asentamientos
informales sigue creciendo en términos absolu-
tos. Por lo tanto, el riesgo de desastres aumenta
en lamedidaen que los hogares de bajos ingresos
se ven forzados a ocupar zonas expuestas a ame-
nazas con terrenos de poco valor, infraestructura
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deficiente o inexistente, ausencia de protec-
cion social y niveles elevados de degradacién
ambiental.

Consumo que supera la biocapacidad

El consumo excesivo de energia, agua y otros
recursos como resultado del crecimiento econé-
mico ha superado la biocapacidad del planeta,
traspasando los limites de los sistemas plane-
tarios cruciales y amenazando la supervivencia
humana. Muchos ecosistemas que proporcionan
servicios de proteccion y suministro esencia-
les se estan degradando mas alla del punto de
recuperacion, mientras los cambios en las tem-
peraturas, las precipitaciones, el nivel del mary
otros factores resultantes del cambio climatico
global modifican los patrones de las amenazas
y hacen que aumente el riesgo de desastres.
La distribucién del riesgo es desigual, pues los
sectores y territorios con niveles elevados de
ingresos viven mas alla de sus posibilidades, con-
sumiendo recursos ambientales, exportando el
riesgo e importandolo de otras zonas.

La reduccion del riesgo de desastres

en la encrucijada

En 2015, concluirdn tres procesos interguber-
namentales que se respaldan mutuamente. En
marzo de 2015, en la Tercera Conferencia Mun-
dial sobre la Reduccion del Riesgo de Desastres
que se celebrard en Sendai, Japén, los Estados
Miembros de las Naciones Unidas aprobaran un
marco sucesor del MAH. Este nuevo marco guiara
a los paises en el logro del objetivo establecido
en las politicas de reducir el riesgo de desastres
en los proximos anos.

El principal resultado de la Conferencia Rio+20 en
2012 fue el acuerdo de los Estados Miembros de
iniciar un proceso para el establecimiento de una
serie de Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
en septiembre de 2015, basados en los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM), que conver-
gerian en la agenda para el desarrollo después
de 2015.



En diciembre de 2015 se celebraran en Paris
la Conferencia de las Partes (CP 21) en la Con-
vencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico (CMNUCC) de 1992 y el 11°
periodo de sesiones de la Reunion de las Partes
(CP/RP 11) en el Protocolo de Kyoto de 1997, con
el objetivo de alcanzar un acuerdo universal y
juridicamente vinculante sobre el cambio clima-
tico entre todos los paises.

Estos tres procesos estan estrechamente rela-
cionados. El aumento del riesgo de desastres, el
cambio climatico, y la pobreza y la desigualdad,
son indicadores de un desarrollo no sostenible.
Al mismo tiempo, el aumento de las pérdidas y
los impactos ocasionados por los desastres,
magnificados por el cambio climatico, minara la
capacidad de muchos paises de ingresos bajos
y medios, especialmente los Pequefios Estados
Insulares en Desarrollo (PEID), para hacer las
inversiones de capital y los gastos sociales nece-
sarios para alcanzar los ODS.

En este contexto, la reduccién del riesgo de
desastres esta en una encrucijada: puede seguir
centrandose en gestionar el creciente nimero de
desastres o puede cambiar de rumbo y centrarse
en gestionar el riesgo subyacente, de forma que
facilite el desarrollo sostenible.

Hacia el desarrollo sostenible

Para evitar un aumento acelerado del riesgo de
desastres, existe un creciente consenso acerca
de la necesidad de abordar los factores causa-
les del riesgo en el desarrollo, como el cambio
climatico, el consumo excesivo de capital natu-
ral, la pobreza y la desigualdad. Los principios
implicitos respecto del desarrollo social y eco-
némico parecen estar cambiando, desafiando y
anulando los supuestos muy arraigados sobre el
crecimiento econdmico, el bienestar social y el
riesgo de desastres. Cada vez es mas aceptado
el punto de vista de que, mas alla de un umbral
determinado, el progreso social y el desarro-
llo humano no dependen de un crecimiento

econdmico ilimitado ni de un creciente con-
sumo energético, percepcion sobre la que se
asienta hoy en dia el debate mundial sobre el
desarrollo sostenible.

El sector privado, los ciudadanos y las ciudades
han generado un impulso cada vez mayor para
transformar las practicas de desarrollo en el sec-
tor de la energia renovable, la gestion hidrica 'y
de desechos, la gestion de los recursos naturales,
la infraestructura y construcciones ecolégicas y
la agricultura sostenible. Estas transformaciones
en el desarrollo contribuyen a reducir el riesgo
de desastres: por ejemplo, adoptar una econo-
mia de bajas emisiones de carbono, reduce el
riesgo de sufrir un cambio climatico catastrofico;
al protegery restaurar los ecosistemas regulado-
res, se pueden mitigar diversas amenazas, y al
implantarse un sistema de agricultura que tenga
en cuenta el riesgo, se puede fortalecer la seguri-
dad alimentaria. Todas las ediciones del GAR han
identificado y subrayado de forma coherente
las practicas de desarrollo transformadoras con
beneficios mutuos en la reduccion del riesgo
de desastres.

La gestion del riesgo de desastres dentro

del desarrollo

El GAR15 se basa en estas recomendaciones y las
consolida, poniendo de relieve que tales practi-
cas transformadoras son esenciales para reducir
el riesgo, pero también que una gestion efectiva
de el riesgo dentro del desarrollo puede desem-
pefar un papel crucial para lograr un desarrollo
sostenible y alcanzar los resultados previstos de
los tres nuevos marcos internacionales que se
negociaran en 2015.

Gestionar el riesgo inherente a la actividad social
y economica en lugar de incorporar la gestion del
riesgo de desastres para protegerse contra las
amenazas externas es un enfoque muy distinto al
que se da actualmente a la reduccién del riesgo
de desastres. Esto implica que, en la actualidad,
gestionar el riesgo, en lugar de gestionar los

.
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desastres como indicadores del riesgo sin ges-
tionar, debe convertirse en una parte inherente
del arte del desarrollo, no en un simple compo-
nente adicional, sino en una serie de practicas
integradas en el propio ADN del desarrollo. Sin
una gestion efectiva del riesgo de desastres, el
desarrollo sostenible no sera sostenible, ni se
alcanzaran los ODS.

De este modo, invertir en la reduccién del riesgo
de desastres es condicion previa para lograr un
desarrollo sostenible en un clima cambiante.
Se trata de una condicion previa alcanzable y
légica desde el punto de vista financiero. Una
inversién global anual de solo 6.000 millones
de dolares americanos en estrategias apropia-
das de gestién del riesgo de desastres podria
generar unos beneficios de 360.000 millones
de ddlares americanos, lo que equivale a una
reduccion de mas del 20% de la pérdida anual
esperada.l

Una inversion anual de este tipo en la reduc-
cién del riesgo de desastres tan solo representa
alrededor del 0,1% de los 6 billones de dolares
americanos que tendran que invertirse cada
afio en infraestructura durante los préoximos
15 afos. Sin embargo, para muchos paises, esa
pequena inversién adicional podria suponer una
gran diferencia a la hora de alcanzar los obje-
tivos nacionales e internacionales de acabar
con la pobreza, de mejorar la salud y la educa-
cion y de garantizar un crecimiento sostenible
y equitativo.

Por tanto, el mensaje clave de GAR15 es que,
para conseguir resultados satisfactorios en los
tres marcos internacionales que estan actual-
mente en debate, es fundamental elaborar un
conjunto adecuado de estrategias complemen-
tarias para la gestién del riesgo de desastres que
se entrelacen y fluyan a través de las decisiones
de desarrollo. En efecto, sin una gestién eficaz
del riesgo de desastres, el desarrollo sostenible
no sera sostenible.
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El futuro de la gestion del riesgo de desastres
De la misma forma que el riesgo de desastres ha
aumentado de forma rapida durante el MAH, la
gestion del riesgo de desastres esta evolucio-
nando también rapidamente. Ahora, los nuevos
actores, entre otros, los gobiernos municipales,
los negocios y el sector financiero estan impul-
sando el cambio. La innovacién en aspectos
tan diversos como la gobernanza del riesgo, el
conocimiento sobre el riesgo, los analisis de cos-
tos y beneficios y la rendiciéon de cuentas estan
poniendo en duda las antiguas concepciones y
creando nuevas oportunidades.

Mas que un programa o marco de accion, el
GAR15 presenta un debate sobre el futuro de la
gestion del riesgo de desastres que reconoce
esta innovacion continua. Su finalidad es seguir
estimulando la reflexion, el debate y el mejora-
miento de las practicas, a medida que los paises
empiezan a abordar los retos que les plantean los
nuevos acuerdos internacionales sobre reduc-
cion del riesgo de desastres, cambio climatico y
desarrollo sostenible en 2015y mas alla.

Reforma de la gobernanza del riesgo

de desastres

Los paises seguiran necesitando un sector de
gestion de desastres especifico y especializado
a fin de prepararse y responder ante los desas-
tres, emergencias y otros incidentes, entre ellos,
los accidentes maritimos, aéreos, industriales y
ambientales. En la medida en que el riesgo siga
creciendo, habrad mayor demanda de ese sector.

Sin embargo, es necesario abordar el riesgo
climatico y el riesgo de desastres en el desarro-
llo no solo mediante un sector especializado y
especifico, sino a través del fortalecimiento de
acuerdos de gobernanza en sectores y territorios
para garantizar que el riesgo futuro se deses-
time lo menos posible, asi como para asegurar la
transparenciay la rendicion de cuentas a medida
que el riesgo se genera, se transfiere y se retiene.



Esto exige una combinacién de gestion pros-
pectiva del riesgo para garantizar que el riesgo
se maneje de forma adecuada en las nuevas
inversiones, gestién correctiva del riesgo a fin
de reducir el riesgo presente en el capital acu-
mulado existente y gestion compensatoria
del riesgo para reforzar la resiliencia en todos
los niveles.

De la informacion sobre el riesgo

al conocimiento sobre el riesgo

Este tipo de gestion del riesgo exige mas concien-
ciay conocimiento sobre el mismo. La produccion
social de informacién sobre el riesgo en si misma
necesita ser transformada haciendo énfasis en
convertir la produccion de informacién sobre
el riesgo per se en informacion comprensible y
practica para los distintos tipos de usuarios: en
otras palabras, debe transformarse en conoci-
miento sobre el riesgo.

También es necesario un cambio de perspectiva
en la produccion de informacion sobre el riesgo:
debe pasarse de medir el riesgo como una exter-
nalidad objetiva que puede reducirse a entender
el riesgo como una oportunidad y un peligro a la
vez, a una identificacion y estimacién mejoradas
de las causas y las consecuencias de la genera-
ciény el aumento del riesgo.

Es especialmente importante aumentar la sensi-
bilidad con respecto al riesgo extensivo. Debido
a su amplia presencia, esta forma de riesgo esta
directamente relacionada con las preocupacio-
nes cotidianas de los hogares, las comunidades,
los pequefios negocios y las autoridades loca-
lesy, por lo tanto, puede estimular y promover
la demanda social para la reduccién del riesgo
de desastres. Al mismo tiempo y precisamente
porque es un nivel de riesgo en el que se inter-
naliza la vulnerabilidad social, econémica y
ambiental, puede gestionarse de forma efectiva
mediante una combinacién adecuada de practi-
cas prospectivas, correctivas y compensatorias
de gestion del riesgo de desastres.

Evaluacion de costos y beneficios

La gestion del riesgo de desastres siempre con-
traponeelriesgo ala oportunidady las amenazas
futuras a las necesidades actuales. Por lo tanto,
los costos y beneficios de la gestion del riesgo
de desastres deben incorporarse plenamente en
la inversién publica y privada en todos los nive-
les, en el sistema financiero y en el disefio de los
mecanismos de proteccién social y de los orien-
tados a compartir el riesgo.

En la actualidad, los analisis de costo-beneficio
suelen limitarse al costo evitado por la reposi-
cién de edificios o infraestructura dafnados frente
al costo adicional de reducir el riesgo correspon-
diente. Este analisis debe ampliarse para poner
de relieve las compensaciones implicitas en cada
decision, incluidos los beneficios posteriores y
los gastos que se evitarian en lo que respecta a
reduccion de la pobreza y la desigualdad, sos-
tenibilidad ambiental, desarrollo econémico y
progreso social, asi como la identificacion clara
de quién mantiene el riesgo, quién soporta los
costos y quién obtiene los beneficios.

Un enfoque mas amplio de los andlisis de cos-
to-beneficio puede aumentar la visibilidad y la
capacidad de atraccion de las inversiones en ges-
tién del riesgo de desastres, poniendo de relieve
sus beneficios positivos para el desarrollo en
lugar de sefialar inicamente las pérdidasy costos
evitados. Si se incluye en el sistema financiero,
este enfoque puede ser de ayuda para identifi-
car el riesgo potencial inherente a las carteras
de activos y préstamos, a las calificaciones de la
deuda y el crédito, y a las previsiones y analisis,
anulando de este modo el peligroso vinculo que
existe entre los flujos financieros globales y las
inversiones que aumentan el riesgo de desastres.

Este enfoque también podria proporcionar una
justificacion para alentar la ampliacion de las
medidas de proteccion social y financiacién del
riesgo a los hogares de bajos ingresos, los peque-
flos negocios y los gobiernos locales.
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Hacia la rendicién de cuentas

Solo sera posible incluir la totalidad de los costos
y beneficios de la gestion del riesgo de desas-
tres en las decisiones de inversion, en el sector
financiero y en los mecanismos orientados a
compartir el riesgo si se puede exigir que los res-
ponsables rindan cuentas por sus decisiones. Si
las sociedades son mas sensibles a las causas y
a las consecuencias del riesgo de desastres, la
responsabilidad por las pérdidas e impactos pos-
teriores pasara a ser una cuestion de la sociedad
que pueda someterse al discurso y a la negocia-
cioén social.

Esto puede dar lugar a una mayor rendicion de
cuentas, no solo por las pérdidas e impactos oca-
sionados por los desastres, sino también por la
generacién y el aumento del riesgo, mediante
una combinacion de demanda social, marcos
normativos apropiados, normas voluntarias y
un mejor monitoreo del progreso con respecto
a puntos de referencia y objetivos explicitos
y transparentes.

Una fuerza transformadora

A medida que estas y otras innovaciones empie-
zan a cuestionar laforma en que se ha gestionado
hasta ahora el riesgo de desastres, la reduccion
del riesgo de desastres puede convertirse en una
fuerza verdaderamente transformadora.

La reduccién de la pobreza, el mejoramiento de
la salud y la educacion para todos, el logro de un
crecimiento econémico sostenible y equitativo,
y la proteccion de la salud del planeta dependen
ahora de la gestion del riesgo de desastres en las
decisiones cotidianas de gobiernos, empresas,
inversionistas, organizaciones de la sociedad
civil, hogaresy personas. Es esencial fortalecer la
reduccion del riesgo de desastres para lograr que
el desarrollo sea sostenible.

Caracteristicas principales del GAR15

El GAR15 se dirige a todos aquellos que estan
comprometidos con el desarrollo sostenible,
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la reduccion del riesgo de desastres y el trata-
miento del cambio climético. El informe contiene
una serie de caracteristicas nuevas y contenido
mejorado.

Desastres medidos en términos de afios

de vida humana

En esta edicidn, se introduce el concepto de
afios de vida humana como una representacién
alternativa de los impactos de los desastres, ya
que proporciona un parametro que describe el
tiempo necesario para producir el desarrollo
economico y el progreso social; el tiempo que
se pierde en los desastres. Por lo tanto, la pér-
dida de afios de vida humana, ya sea debido a
los desastres, las enfermedades o los acciden-
tes, es una forma de medir los retrocesos en el
desarrollo que va mas alla de los parametros
convencionales tales como la mortalidad y las
pérdidas econémicas. Este pardmetro revela la
escala real de las pérdidas ocasionadas por los
desastres de forma inequivoca y su uso como
moneda comUn permite establecer comparacio-
nes con otros retos de desarrollo.

Parametros del riesgo comparables

a nivel global

La cartografia y la comprension del panorama
del riesgo global se han mejorado en gran
medida con la ultima versién de la Evaluacion
Global del Riesgo del GAR. Ahora se estima el
riesgo asociado a los terremotos, vientos ciclé-
nicos tropicales y mareas de tormenta, tsunamis
e inundaciones fluviales en todos los paises
del mundo. Ademas, se ha calculado el riesgo
asociado con la ceniza volcanica en la region
de Asia y el Pacifico, con la sequia en varios
paises de Africa Subsahariana y con el cambio
climatico en diversos paises. La utilizacién de la
misma metodologia y de los mismos modelos
aritméticos y de exposicién para calcular proba-
bilisticamente el riesgo de todas las amenazas
permite comparar los niveles de riesgo entre
los paises y regiones, con respecto a los dis-
tintos tipos de amenazas y con parametros de



desarrollo tales como la inversion de capital y el
gasto social."

Amenazay riesgo volcanicos

Una serie de instituciones cientificas destacadas,
tanto nacionales como internacionales, han ela-
borado un importante estudio cientifico sobre la
amenazay el riesgo volcanicos para el GAR. Por
primeravez, el GAR15 incluye una seccién especi-
fica sobre la amenaza y el riesgo volcénicos, que
resume las principales conclusiones extraidas de
este estudio.

Mas informacion disponible sobre

el riesgo extensivo

Una de las principales contribuciones de la serie
GAR ha sido la de desvelar el riesgo extensivo
mediante un enfoque pionero en el que se les
atribuye a los paises la facultad de registrar sis-
tematicamente las pérdidas ocasionadas por los
desastres a todos los niveles. La base de informa-
cién sobre el riesgo extensivo que se presenta en
el GAR15 constituye otro paso significativo hacia
la comprensién global de este nivel de riesgo. El
GAR15 presenta ahora datos sistematicos y com-
parables sobre las pérdidas ocasionadas por los
desastres de 85 paises y territorios, frente a los
56 paisesy territorios de 2013, los 22 de 2011y los
solo 13 de 2009.%

Medicion de la resiliencia financiera

La disponibilidad de pardmetros comparables
del riesgo global de desastres ha permitido
hacer una serie de estimaciones iniciales sobre
la resiliencia financiera de los gobiernos. Se ha
realizado un analisis de resiliencia fiscal en algu-
nos paises para conocer su capacidad de cubrir
pérdidas por desastres de 100 afios de periodo
medio de retornoy, sobre esta base, se estimo su
déficit de recursos. Ademas, el GAR15 actualiza
las conclusiones presentadas originalmente en el
GARO09 sobre como las pérdidas ocasionadas por
los desastres desafian el desarrollo a mediano
plazo, especialmente en paises con economias
pequenasy vulnerables.

Evaluacion del progreso verificada

por homoélogos

Las ediciones anteriores del GAR analizaron los
resultados de las autoevaluaciones realizadas
por los gobiernos sobre sus progresos, prepa-
radas utilizando el HFA Monitor. El cuarto ciclo
del HFA Monitor (2013-2015) todavia no se habia
terminado cuando se produjo el GAR15 y el
numero de informes de progreso elaborados
fue insuficiente para realizar un analisis glo-
bal. En el GAR15, el progreso se ha analizado
sobre la base de una amplia evaluacion revisada
por homoélogos de las distintas Prioridades de
Accion establecidas en el MAH, que comple-
menta los resultados de los anteriores ciclos de
monitoreo del MAH. Los 22 indicadores basicos
del MAH se dividieron en trece areas de inves-
tigacion, mas otras cuatro areas adicionales
identificadas para los elementos del MAH que
no median explicitamente los indicadores
basicos. Las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas, el Banco Mundial, la OECD y
otras instituciones con experiencia especifica
en cada sector coordinaron las evaluaciones
de los progresos realizados. Tras una solicitud
abierta, se recibieron mas de 200 documentos
y se preparé un documento de base revi-
sado por homoélogos para cada area objeto
de investigacién.

El futuro de la gestion del riesgo
de desastres
En asociacién con el UNDP y con las principales
instituciones académicas de Africa, Asia y las
Américas, un programa de seminarios innova-
dores sobre El futuro de la gestion del riesgo de
desastres reunié a mas de 100 investigadores y
profesionales entre abril de 2013 y octubre de
2014. La reflexion colectiva, la identificacién y la
interpretacion de los retos a los que se enfrenta
la reduccién del riesgo de desastres en la actua-
lidad han servido de base para establecer los
objetivos del GAR15 y para estructurarlo, espe-
cialmente en lo que respecta a sus conclusiones
y recomendaciones."
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Como usar el GAR15

El GAR15 se estructura en torno a una serie de
documentos de base encomendadosy aportados
para este fin, y alrededor de la informacién sobre
riesgo y desastres. Para esta edicion del GAR, se
han realizado investigaciones y estudios de caso
mas profundos que nunca. Todos los materiales e
informacion estan disponibles en la versiéon web
interactiva del GAR15, que puede consultarse en
www.preventionweb.net/garl5.

La version impresa del GAR15 esta disponible en
las seis lenguas de las Naciones Unidas (arabe,
chino, espaiiol, francés, inglés y ruso). El informe
principal incluye caracteristicas de realidad
aumentada: contenido mejorado que ofrece a
los usuarios de tabletas y teléfonos inteligentes
acceso a informacion digital adicional, como
mapas dinamicos, videos, fotografias y estudios
de caso. El GAR de bolsillo proporciona los prin-
cipales mensajes y evidencias del informe en un
formato brevey facil de leer.
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La informacién producida sobre riesgo y pérdi-
das para el GAR15 esta disponible en una nueva
plataformainteractiva deinformacion en Preven-
tionWeb, asi como en Tierra Palpable, el primer
globo digital interactivo del mundo, y en el «GAR
for Tangible Earth» (GAR para una Tierra Palpa-
ble o GfT), una aplicacién totalmente interactiva
e independiente para usuarios de tabletas y telé-
fonos inteligentes.

Notas

i Dependiendo de la relacidon costo-beneficio y la tasa de des-
cuento que se aplique.

ii Si desea obtener mas informacién sobre la metodologia y los
resultados de la evaluacion delriesgo global, consulte en anexo 1.

iii Para masinformacion sobre la base de datos sobre pérdidasy
analisis del riesgo extensivo, consulte el anexo 2.

iv Para obtener un resumen de todos los aportes y deliberacio-
nes de la serie de reuniones, consulte el anexo 4.









Introduccion:

Capitulo 1

Un historial de violencia

l o l Dis-astrum y kata-strophe

Los desastres se han interpretado como una ame-
naza externa al desarrollo. En consecuencia, no
se ha abordado de forma efectiva la generacion
de riesgo de desastres dentro del desarrollo.

A primera hora de la mafiana del 26 de diciembre
de 2004, tuvo lugar un terremoto de 9,1 grados de
magnitud, el tercero mas grande registrado en un
sismografo, entre la isla de Simeulue y Sumatra®.
El terremoto desencadend unos tsunamis gigan-
tescos que afectaron la costa de Sumatra, asi
como la de la mayoria de los paises que bordean
el Océano Indico. La violencia de su impacto fue
tal que se estima que fallecieron 230.000 perso-
nas en 14 paises, sobre todo en Indonesia, Sri
Lanka, Tailandia y la India, pero también en luga-
res tan remotos como Somalia.

A lo largo de la historia, se han producido
tsunamis devastadores. La palabra tsunami es
japonesa y esta formada por la combinacién de
tsu (= puerto) y nami (= olas). El tsunami mas des-
tructivo de la historia del Japén tuvo lugar el 15

Grafico 1.1 Devastador terremoto y tsunami de Mesina, 1908

(Fuente: Miller, 1909.)

dejunio del 1896 y acabd con la vida de alrededor
de 22.000 personas.? Las olas de este tsunami,
desencadenado por un terremoto que se produjo
frente a la costa de Sanriku, alcanzaron unaaltura
de 40 metros y destruyeron todo lo que encontra-
ron a su paso.

Los terremotos y los tsunamis que sumergieron
el puerto de ElCallao (Pert) en 1746y el de Lishoa
en 1755 captaron la atencion de pensadores de
la llustracion como Voltaire y Rousseau y susci-
taron especulaciones acerca de las causas de los
desastres (UNISDR, 2011a). En el Océano indico,
la erupcién de Krakatoa del 27 de agosto de 1883
desencadend unos tsunamis gigantescos. El 28
de diciembre de 1908, el terremoto y el tsunami
de Mesina, en el Mediterraneo, acabaron con la
vida de aproximadamente 123.000 personas en
Sicilia y en Calabria y fueron considerados el
peor desastre relacionado con tsunamis ocurrido
antes de los eventos del Océano indico de 2004
(Grafico 1.1).

La poblacion de la region costera de Simeulue
y de las islas Andaman se libré en gran medida
de los impactos del tsunami del Océano indico
de 2004. El conocimiento de los tsunamis y la
respuesta ante estos fenémenos seguian siendo
cuestiones profundamente arraigadas en su cul-
tura, lo que los movié a evacuar hacia zonas mas
altas. Sin embargo, en otros lugares el tsunami
sorprendio a la poblacién local y a los turistas
extranjeros desprevenidosy sin preparacion.

Un sistema de alerta temprana de tsunamis, que
incluyera educacion y preparativos sobre cémo
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reaccionar después de un terremoto, les habria
permitido a cientos de miles de personas evacuar
y sobrevivir al desastre. En la Cuenca del Pacifico
existe un sistema operacional de alerta de tsuna-
mis desde 1949.% No obstante, ninguin sistema de
alerta temprana de este tipo se habia desarro-
llado en el Océano indico y, para la mayor parte
de las poblaciones que vivian en esa regién cos-
teraen 2004, la experiencia de responder ante un
tsunami habia desaparecido de la memoria viva
hacia mucho tiempo.

Ocho meses después de los tsunamis del Océano
indico, se desat6 un episodio de violencia muy
diferente al otro lado del mundo. El 29 de agosto
de 2005, el huracan Katrina (Grafico 1.2) azoté
las regiones costeras de los estados de Luisiana
y Mississippi en los Estados Unidos de América,
causando 1.833 muertos y unos dafios econo6-
micos estimados en 125.000 millones de délares
americanos.*

Grafico 1.2
Huracan Katrina

(Fuente: NASA.%)
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Cuando tocé tierra, el Katrina era un gran hura-
can de categoria 3 con una fuerza significativa,
aunque no excepcional. De hecho, los huracanes
Andrew y Charley, que afectaron Florida en 1992
y 2004, respectivamente, y el huracan Camille,
que azoto el estado de Mississippi en 1969, pre-
sentaron vientos con velocidades superiores
y, en el caso de las tormentas de Florida, una
presion central inferior al Katrina (NOAA, 2005).
Ademas, a diferencia de los tsunamis del Océano
indico, el Katrina dificilmente podria conside-
rarse un fendmeno inesperado. En la Cuenca del
Atlantico, existen sistemas de alerta temprana de
huracanes desde el siglo XIX. El Katrina tuvo lugar
en plena temporada de huracanes del Atlanticoy
tocé tierra en una region con un historial de acti-
vidad recurrente de huracanes.

De modo similar, la cascada de desastres que se
desencadend en Nueva Orleans, donde cedieron
los diques que protegian la ciudad de las inunda-
cionesy colapsaron los servicios publicos y la red
de transportes, no deberia haber sorprendido a
la ciudad. La mayor parte de la ciudad de Nueva
Orleans se encontraba por debajo del nivel del
mar y se consideraba una zona de riesgo de
desastres. La Agencia Federal para el Manejo de
Emergencias (FEMA, por sus siglas en inglés) ya
habia desarrollado escenarios que mostraban
cuales serian las consecuencias en caso de que
fallasen los diques que protegian la ciudad.

El 26 de agosto, tres dias antes de que el Katrina
tocaratierra, se lanzaron alertasylos gobernado-
res de Luisiana y Mississippi declararon el estado
de emergencia (Moynihan, 2009). Sin embargo,
las autoridades municipales, estatales y federa-
les no lograron evacuar a tiempo a alrededor de
100.000 personas de una poblacion total de apro-
ximadamente 1,3 millones (Tierney, 2008).

Cuando el alcalde de Nueva Orleans dio final-
mente la orden de evacuacion la mafiana del
dia 28 de agosto, 24 horas antes de que el hura-
can tocara tierra, una parte significativa de la



poblacion de bajos ingresos que residia en zonas
de Nueva Orleans expuestas a inundaciones
no tuvo acceso a ninglin medio de evacuacién.
Los planes de contingencia de la ciudad supo-
nian la evacuacion en automovil. No se habian
elaborado planes para ciudadanos sin coche,
incluyendo personas mayores o en condicién de
discapacidad, ni para aquellos que no contaban
con los recursos necesarios para conseguir trans-
portey habitaciones de hotel.

Son muchas las razones por las que las auto-
ridades federales, estatales y municipales, que
se enfrentaban a una amenaza predecible y
a un riesgo identificado, no respondieron de
forma eficaz y dejaron atras a tanta gente. La
FEMA estaba debilitada debido a que las amena-
zas fisicas, como los huracanes, habian dejado
de ser prioritarias frente a otro tipo de amena-
zas que comenzaron con los ataques al World
Trade Center del 11 de septiembre de 2001. Apa-
rentemente, las organizaciones de manejo de
emergencias contaban con poco personaly bajos
recursos a todos los niveles. Sin embargo, mas
alla de las deficiencias institucionales y de los
errores administrativos, el desastre develd una
historia de desigualdad que configuré tanto la
vulnerabilidad de la ciudad como la respuesta de
las autoridades ante el huracan. En cierto modo,
parece que ese historial ha permanecido inalte-
rado durante la recuperacion de Nueva Orleans,

de modo que se han reproducido y reconstruido
nuevas vulnerabilidades (Recuadro 1.1).

Superficialmente, los desastres asociados con
los tsunamis del Océano Indico y el huracan
Katrina parecen ser dos momentos diferentes en
una historia comun de desastres violentos y des-
tructivos: representaciones de eventos naturales
sobrecogedores causantes de una gran mortali-
dad y destruccion. Sin embargo, debajo de esa
superficie, los dos desastres tienen narrativas
muy diferentes.

En muchos aspectos, los desastres del Océano
indico fueron una representacion de dis-as-
trum (en latin, «mala estrella»), el impacto de un
evento natural poco frecuente e inesperado de
magnitud extraordinaria e independiente de la
actividad humana. En Timeo, Platén comentd:

“La humanidad ha pasado por muchas y diversas
destrucciones. Lo conocemos porque poseemos los
registros de aquellos que presenciaron los hechos
y sobrevivieron. Ahora las historias como fueron
contadas tienen la forma de una leyenda, pero su
verdad radica en el movimiento de los cuerpos en
los cielos que retornan a grandes intervalos”.

Recuadro 1.1 Reconstruccion de la vulnerabilidad social en Nueva Orleans

Elfallo de la infraestructura de proteccion contra las inundaciones, la incapacidad de anticipar el desastre y
la gestion inadecuada de la respuesta exacerbaron y magnificaron las condiciones preexistentes de vulnera-
bilidad social y desigualdad de Nueva Orleans (Levitt y Whitaker, 2009; Tierney, 2006; Amnesty International,

2010; Masozera et al., 2007).

Después del huracan Katrina, el proceso de reconstrucciény, en el seno de este, el sector de la construccién,
han sido los factores clave en la reproduccion de la desigualdad y la vulnerabilidad social (Jenkins et al.,
2012). En 2011, seis afios después del desastre, el salario promedio en Nueva Orleans era un 6% inferior al
promedio de los Estados Unidos y la tasa de pobreza de la ciudad era del 29%, casi el doble que el promedio
de los Estados Unidos del 15,9%. Segln datos recientes, Nueva Orleans es la segunda gran ciudad de los
Estados Unidos en términos de desigualdad.® Entre 1999y 2011, los ingresos de la familia media se redujeron
en un 9%, mientras que la desigualdad en el ingreso aumenté hasta un 50% (Bishaw, 2012; GNOCDC, 2013).
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En el caso de estas amenazas extremas, el grado
de riesgo de desastres estd mas condicionado
por la exposicién que por la vulnerabilidad.
En otras palabras, todos aquellos que estaban
expuestos a los tsunamis estaban en riesgo,
independientemente de sus ingresos, su origen
étnico o su clase social (UNISDR, 2011a). Las Uni-
cas estrategias posibles para la gestion del riesgo
de desastres habrian sido reducir la exposicion a
través de una evacuacién oportuna, que a su vez
habria dependido de la existencia de sistemas de
alerta temprana fiables y planes de preparativos
eficaces basados en las comunidades expues-
tasy, a continuacion, compensar las pérdidas a
través de seguros u otros instrumentos de finan-
ciacion del riesgo.

En cambio, el desastre de Nueva Orleans repre-
sentd una kata-strophe (en griego, “declive”,
“deterioro”) predecible y tragica, el tragico
final de un largo drama. Si bien el Katrina fue
un huracan intenso, los factores que condicio-
naron la escala del desastre fueron el riesgo
configurado histéricamente en Nueva Orleans,

Grafico 1.3 ElMarco de Accién de Hyogo

la vulnerabilidad de aquellas personas que se
dejaron atras y la falta de acciones eficaces para
asistirlos.

En el caso de los huracanes de categoria 3 que
afectan una cantidad similar de personas expues-
tas, cerca del 46% de la varianza en el riesgo
de mortalidad se explica por la vulnerabilidad
(UNISDR, 2011a). Esto implica que si se toman
medidas eficaces para abordar la vulnerabilidad
social y econdémica, asi como para fortalecer la
resiliencia, el riesgo de desastres puede redu-
cirse significativamente. Hay ciertos desastres,
como el que se desatd en Nueva Orleans en 2005,
que no pueden atribuirse a eventos naturales
extremos o a «malas estrellas», sino a la falta de
un imperativo politico y econdmico para reducir
el riesgo.

Normalmente, el riesgo de desastres se consi-
dera una funcién de la severidad y la frecuencia

La integracion de la reduccion del riesgo
de desastres en las politicas y la planificacion
del desarrollo sostenible

N

1. Garantizar que la RRD sea
una prioridad nacional y local
con una sélida base
institucional para su
aplicacion.

2. |dentificar, evaluary
monitorear los riesgos de
desastres y mejorar las alertas
tempranas.

Resultado esperado
La reduccion considerable de las pérdidas ocasionadas por los desastres,

tanto en términos de vidas como de bienes sociales, econémicos y ambientales
de las comunidades y los paises.

Objetivos estratégicos

Eldesarrollo y fortalecimiento de las instituciones,
mecanismos y capacidades para aumentar
la resiliencia ante las amenazas.

Prioridades de accion

3. Utilizar el conocimiento, la
innovacion y la educacion para
crear una cultura de seguridad
y resiliencia a todo nivel.

La incorporacion sistematica de los enfoques
de la reduccion del riesgo en laimplementacion
de programas de preparativos, respuesta

y recuperacion de emergencias.

N2

4. Reducir los factores de riesgo
subyacentes.

5. Fortalecer los preparativos en
caso de desastre a fin de
asegurar una respuesta eficaz a
todo nivel.

(Fuente: UNISDR, 2005.)
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de la amenaza, del nimero de personasy activos
expuestos a la amenaza y de su vulnerabilidad o
susceptibilidad a sufrir dafios. Desde esa pers-
pectiva, el dis-astrum y la kata-strophe no son
tipos de desastres que se opongan o se exclu-
yan mutuamente, sino mas bien distintas capas
de riesgo.

Las capas que presentan un mayor nivel de riesgo
intensivo, que se caracterizan por pérdidas muy
poco frecuentes pero con altas intensidad y que
se suelen asociar a eventos extremos, como
los tsunamis del Océano indico, se manifiestan
como dis-astrum. Las capas que presentan un
mayor nivel de riesgo extensivo, que se caracte-
rizan por pérdidas muy frecuentes pero de baja
intensidad y que se asocian con eventos de ame-
naza localizados y recurrentes, como las crecidas
repentinas, los deslizamientos de tierra y las tor-
mentas, se manifiestan como kata-strophe. En
las capas con un mayor nivel de riesgo intensivo,
los factores que dominan la ecuacién del riesgo
son la amenazay la exposicién, mientras que en
las capas mas extensivas, la vulnerabilidad des-
empefa un papel mas determinante.

El perfil de riesgo de la mayoria de los pai-
ses incluye un abanico de capas de riesgo. Sin
embargo, en la mayoria de los contextos, la
reduccion del riesgo de desastres se ha abordado
interpretando los desastres como dis-astrum,
como un conjunto de practicas para proteger el
desarrollo contra amenazas exdgenas en lugar
de impedir o evitar la generacién y acumulacién
de riesgos dentro del desarrollo. Esta interpre-
tacion ha influido y penetrado en la practica de
la gestion del riesgo de desastres y en su efica-
cia para lograr el objetivo de reducir el riesgo de
desastres establecido en las politicas.

l ° 2 Presentacion del MAH

Decenios de experiencia en la gestion del riesgo
y de los desastres han definido el programa de
reduccion del riesgo de desastres establecido en
el Marco de Accién de Hyogo (MAH).

El 17 de enero de 1995, el Gran terremoto de
Hanshin destruyé el puerto de Kobe (Japon)
(UNISDR, 2013a). Diez afios después del temblor,
unos 23 dias después del impacto de los tsuna-
mis del Océano indico y 223 dias antes de que el
huracan Katrina tocase tierra en Nueva Orleans,
168 Estados Miembros de las Naciones Unidas se
reunieron en Kobe para adoptar un nuevo marco
internacional para la reduccion de desastres,
mas conocido como Marco de Accién de Hyogo
para 2005-2015 o MAH.

Bajo el lema Aumento de la Resiliencia de las
Naciones y las Comunidades ante los Desastres,
el MAH se estructur6 en torno a un resultado
previsto, tres objetivos estratégicos y cinco prio-
ridades de accion (Grafico 1.3).

La Conferencia Mundial de Kobe se planificé
mucho antes de los tsunamis del Océano indico
y el MAH no fue el primer acuerdo internacio-
nal para abordar el riesgo de desastres. Desde
1979, se desarrollaron diversos acuerdos inter-
nacionales y marcos normativos para orientar
las iniciativas internacionales y nacionales en la
reduccion del riesgo de desastres (Recuadro 1.2).
Sin embargo, la magnitud de los desastres del
Océano Indicoy la consecuente respuesta huma-
nitaria mundial impulsaron un grado de interés
politico en el MAH que podria no haber surgido
en otra situacion.
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Recuadro 1.2 Acuerdos internacionales para abordar el riesgo de desastres

30

Ya en 1979, un grupo de expertos convocados por la Oficina del Coordinador de las Naciones Unidas para
el Socorro en Casos de Desastre (UNDRO) concluyé que «actualmente también se tiene conciencia de que
las consecuencias tanto reales como potenciales de las amenazas naturales son tan graves y de escala tan
crecientemente global que en lo sucesivo deberd prestarse una atencion mucho mayor a la planificacion y la
prevencion antes de los desastres» (UNDRO, 1980).

Casi un decenio mas tarde, la Asamblea General de las Naciones Unidas denomin¢ el periodo compren-
dido entre 1990 y 1999 como el Decenio Internacional para la Reduccién de los Desastres Naturales
(IDNDR, por sus siglas en inglés) y definid cinco objetivos especificos, entre los que se encuentra el de
«difundir la informacién existente y la que se obtenga en el futuro sobre medidas de evaluacién, prediccidn,
prevencion y mitigacion de los desastres naturales», asi como el de elaborar programas de «asistencia téc-
nica y transferencia de tecnologia, proyectos demostrativos y actividades de educacién y formacion
adaptados a amenazas y lugares especificos, y evaluar la eficacia de esos programas».

En 1991, la Asamblea General observo que eran aproximadamente 100 los Estados que habian establecido
estrategias nacionales para lograr los objetivos del Decenio Internacional para la Reduccién de los Desas-
tres Naturalesy respald¢ la celebracién de una Conferencia Mundial, que tuvo lugar en Yokohama (Japén),
en junio de 1994. De esta Conferencia resulta la Estrategia de Yokohama para un Mundo Mas Seguro, que
puso de relieve la importancia de la prevencion y la mitigacion de desastres y los preparativos para casos
de desastres y destac6 que no basta Unicamente con la respuesta.

Este cambio de prioridades que se produce al pasar de un enfoque centrado en la respuesta a los desas-
tres a otro centrado en la reduccion del riesgo de desastres se reafirma en la Estrategia Internacional para

Grafico 1.4 De larespuesta a desastres a lareduccion del riesgo de desastres

Res. 2034 1965 <—
La Asamblea General de las Naciones Unidas (AG) solicita a los Estados
ensu ion 2034, Asis ia en casos de
que informen al Secretario General del tipo de asistencia que pueden ofrecer
en caso de emergencias.
H 1971 Res. 2816
Creacion de la Oficina del Coordinador de las Naciones Unidas
para el Socorro en Casos de Desastre (UNDRO).
Res. 34/55 1979 %

La AG acoge "con benepldcito la decision tomada por el Consejo de
Administracién del programa de las Naciones unidas para el Desarrollo [...]

de lai ion de de P ion técnica para la

prevencién de desastres y preparativos para hacerles frente en los

programas nacionales y regionales". —> 1989 FRes B
La AG proclama el Decenio Internacional para la Reduccién de
los Desastres Naturales, que comienza el 1 de enero de 1990.

Res. 49/22A 1994 «—

Se celebra la Conferencia Mundial en Yokohama (Japén), del 23 al 27 de
mayo de 1994. La resolucién 49/22 A hace suya la Estrategia de Yokohama y
su Plan de Accién aprobados en la Conferencia Mundial.

H 1999 Res. 54/219

La AG en su resolucién 54/219, de 22 de diciembre de 1999,

aprobé la Estrategia Internacional para la Reduccién de los

Desastres (EIRD) como mecanismo sucesor del Decenio
para la ién de los

Res. 56/195 2001 F

La AG solicita a las organizaciones pertinentes del sistema de las Naciones
Unidas que apoyen la icacion de los objeti de la gia y que
revisen la aplicacién de la Estrategia de Yokohama para un Mundo Mds

Seguro. H 2005 Res. 60/195

La AG hace suyos la Declaracion de Hyogo y el Marco de Accion de
Hyogo para 2005-2015: Aumento de la Resiliencia de las
Naciones y las C i ante los P por
la Conferencia Mundial sobre la Reduccién de los Desastres,
celebrada en Kobe, Hyogo (Japén), del 18 al 22 de enero de 2005,
y recuerda la Declaracién Comiin de la Reunién Especial sobre el
Desastre del Océano indico: Reduccién de los Riesgos para un
Futuro Mds Seguro.

(Fuente: adaptado de la Biblioteca Virtual de la UNISDR.)
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la Reduccién de los Desastres (EIRD), que se lanz6 en 1999 para complementar el Decenio Internacional
para la Reduccion de los Desastres Naturales y desarrollar la Estrategia y el Plan de Accién de Yokohama.
Ademads, en 2002, el Plan de Aplicacion de las Decisiones de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Soste-
nible declaré: “como elemento esencial para un mundo mas seguro en el siglo XX, la aplicacién de un
enfoque integrado, incluyente y que considere multiples amenazas, para abordar la vulnerabilidad, la eva-
luacién del riesgo y el manejo de desastres, incluyendo los aspectos de prevencién, mitigacion,
preparativos, respuesta y recuperacion.

En 2004, la Asamblea General de las Naciones Unidas convocé la Segunda Conferencia Mundial sobre la
Reduccion del Riesgo de Desastres, celebrada en Kobe en 2005, para seguir desarrollando la Estrategia de
Yokohama y el Plan de Accién de Johannesburgo. La resultante Declaracion de Hyogo destaco la impor-
tancia de reducir vulnerabilidades y fortalecer la resiliencia de las naciones y las comunidades «en el
contexto del ciclo de la reduccidn de los desastres, que consiste en la prevencidn, los preparativos y la res-

puesta en caso de emergencia, asi como en la recuperacion y la reconstruccion».

(Fuente: Comision de Derecho Internacional, 2013.)

Estos 25 afios de acuerdos internacionales indi-
can un compromiso politico creciente, aunque
a veces simbolico, de los Estados Miembros de
las Naciones Unidas con respecto a las politicas
cuyo objetivo es reducir el riesgo de desastres.
(Olson et al., 2011). Sin embargo, 25 afios des-
pués de la declaracion del Decenio Internacional
para la Reduccion de los Desastres Naturales,
20 afos después de la Estrategia de Yokohama,
15 afios después del lanzamiento de la EIRD y 10
afos después de la aprobacion del MAH, la evi-
dencia de riesgos de desastres continuos y de
pérdidas ocasionadas por estos cuestiona hasta
qué punto se ha alcanzado el resultado previsto
del MAH, «La reduccién considerable de las pér-
didas ocasionadas por desastres, tanto de vidas
como de bienes sociales, econdmicos y ambienta-
les de las comunidades y los paises» y, por tanto,
si la forma en que la mayoria de los paises ha
entendido y practicado la reduccion del riesgo
de desastres es realmente adecuada.

El surgimiento del sector de la
gestion del riesgo de desastres

1.

En los planos nacional e internacional se ha ido

evolucionando lentamente de la gestion de los
desastres a la gestion del riesgo. En el centro de
dicha evolucion se encuentra el ciclo de gestion
de desastres.

Nace un sistema nacional

El 13 de noviembre de 1985, entr6 en erupcion el
volcan Nevado del Ruiz, en Colombia. A pesar de
que el Gobierno habia recibido multiples alertas
de actividad volcanica por parte de las organi-
zaciones cientificas desde septiembre de ese
mismo afo y de que se habian preparado mapas
de amenaza, la poblacion local recibi6 los avisos,
pero no fue evacuada. En la poblacién de Armero,
murieron alrededor de 20.000 personas de un
total de 29.000 habitantes, y 1.500 personas mas
perdieron la vida en el pueblo de Chinchina.

Tan solo una semana antes, habian muerto 100
rehenes (entre los que se encontraban 11 magis-
trados de la Corte Suprema de Justicia) cuando
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las fuerzas armadas colombianas pusieron
fin a la toma del Palacio de Justicia de Bogota
por parte de la guerrilla del M-19 (Procuraduria
General de la Nacion, 2005). Se responsabilizé
al Gobierno de la pérdida de vidas en los dos
eventos. En el caso del desastre volcanico, el
Gobierno fue culpado pordiversos errores come-
tidos con respecto a la identificacion del riesgo,
la alerta temprana, los preparativos, la eva-
cuacion y la respuesta (Zeiderman y Ramirez
Elizalde, 2010).

Cuatro afios después, en 1989, se cred y regla-
menté el Sistema Nacional de Prevencién y
Atencién de Desastres durante una reforma
ambiciosa de la gestion del riesgo de desas-
tres (Gobierno de Colombia, 1988). El sistema
nacional adopt6 una gestién de desastres mas
adecuada e incorporo6 la que en aquel momento
era la organizacién original de defensa civil del
pais. Sin embargo, también incluy6 la reduccién
del riesgo de desastres como un objetivo de sus
politicas y atribuyé una prioridad explicita a
un abanico mucho mas amplio de practicas de
gestion del riesgo de desastres. Ademas, intro-
dujo un enfoque de sistemas innovadores en la
gobernanza del riesgo, que se integré de forma
horizontal en los distintos ministerios y depar-
tamentos gubernamentales, de forma vertical
en los gobiernos regionales, departamentales y
locales, y con funciones determinadas para las
instituciones cientificas y técnicas, la Cruz Roja y
otras organizaciones no gubernamentales.

La creacion del sistema nacional colombiano de
manera simultanea a la declaracién del Decenio
Internacional para la Reduccién de los Desastres
Naturales marcé un cambio de paradigma en
los mecanismos de gobernanza que adoptaron
los paises para gestionar el riesgo de desastres
(Gobierno de Colombia, 1988; World Bank, 2012)
y simbolizé la aparicion de un sector especial
para la gestion del riesgo de desastres. Este cam-
bio de paradigma se consagro6 con la adopcion
del MAH en 2005.
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Gestion de emergencias

Los origenes de lo que hoy en dia son los secto-
res para la gestién del riesgo de desastres en la
mayoria de los paises pueden encontrarse en
las instituciones, las legislaciones y politicas,
las disposiciones administrativas y los sistemas
instrumentales creados para la gestién y la res-
puesta en casos de desastres y crisis. El concepto
de defensa civil surgié tras los bombardeos de
zonas civiles de la Primera Guerra Mundial y, en
1935, el Ministerio del Interior del Reino Unido de
Gran Bretafa e Irlanda del Norte cre6 un Servi-
cio de Defensa Civil. Asimismo, en 1941 se cred
la Oficina de Defensa Civil en los Estados Unidos
de América.”

Después de la Segunda Guerra Mundial, el enfo-
que de la defensa civil, sobre todo en Europa,
pas6 a centrarse en el objetivo de proteger a
la poblacién contra la destruccion nuclear. Sin
embargo, al concluir la Guerra Fria, el enfoque
paso a orientarse de nuevo hacia la proteccién
de la poblacién contra amenazas tales como
inundaciones, terremotos y tormentas y, en la
década de 2000, hacia la proteccion contra los
ataques terroristas. Estos sucesivos cambios
de enfoque pueden observarse en los Estados
Unidos de América, donde, en 1979, los diferen-
tes organismos de defensa civil se unieron en la
Agencia Federal para el Manejo de Emergencias
(FEMA, por sus siglas en inglés), que se integré en
el Departamento de Seguridad Nacional tras los
ataques del 11 de septiembre de 2001 en Nueva
York y en Washington, D.C.

Los grandes desastres asociados con sequias y
conflictos en Africa Subsahariana, con inunda-
ciones, ciclonesy conflictos en Bangladesh y con
terremotos, como, por ejemplo, los ocurridos
en el Pert en 1970, en Nicaragua en 1972 y en
Guatemala en 1976, generaron la necesidad de
contar con una coordinacién internacional mas



solida en relacion con las iniciativas de respuesta
y socorro (Hannigan, 2012; FAO, 2010; Bami-
dele, 2011; CEPAL, 1973; CEPAL, 1976; Comisién
Europea y Comunidad Andina, 2006). Esta situa-
cion fue apoyada por la creacion de la Oficina
del Coordinador de las Naciones Unidas para el
Socorro en Casos de Desastre (UNDRO) en 1971
a fin de coordinar las iniciativas internacionales
dirigidas a responder en casos de desastre y con-
flicto (Hannigan, 2012).

los mecanismos de gobernanza desarrollados
para la gestion de las emergencias presentaban
una serie de caracteristicas que mas adelante
influirian en el modo de abordar la gestion del
riesgo de desastres.

dichos mecanismos se adoptaron con el pro-
posito de proteger a las sociedades contra lo
que se percibia como amenazas externas para
la poblacién civil y la seguridad nacional. Los
desastres se percibian como una de esas ame-
nazas, junto con los efectos de los conflictos y
los accidentes tecnolégicos, maritimos y de
aviacioén. Los desastres se consideraban eventos
impredecibles y extremos, algo que ilustra de
forma oportuna este eslogan de principios de los
afos noventa de la Organizacién Panamericana
de la Salud: «Los desastres no avisan, estemos
preparados».

Para poder responder de forma eficaz ante
dichas amenazas externas, se necesitaban
instituciones y mecanismos cada vez mas
sofisticados, profesionalesy técnicamente espe-
cializados en todos los niveles, que condujo a
estructurar un sector definido con su propia
doctrina, su propio dogmay sus propios signosy
simbolos distintivos. En algunos paises, las orga-
nizaciones de proteccion y defensa civil eran
estructuras militares, mientras que en otros
estaban integradas en el ministerio del interior,
que también es responsable del cumplimiento
de la ley, de los servicios de emergencia y de la
seguridad nacional.

Este sectory las instituciones que lo constituyen
han demostrado tener una resiliencia institucio-
nal extraordinaria, asi como una gran capacidad
de adaptacion ante circunstancias y necesidades
cambiantes, como los cambios que surgieron
de guerras a amenazas nucleares, a desastres y
a situaciones de terrorismo. Estos hechos des-
tacan la existencia de un sector consolidado
que defiende la seguridad nacional, ademas
de sus propios intereses y su propio programa,
y que los refleja en su marca y en su identidad
comunitaria distintiva.

Normas y reglamentos

De forma paralela a la evolucién de la gestién de
emergencias, los paises adoptaron otro tipo de
mecanismos de gobernanza para gestionar el
riesgo de desastres, como las normas y las nor-
mativas estatutarias relativas a ambitos como
la salud publica, el medio ambiente, la planifica-
ciény la construccion.

Las sociedades siempre han adaptado sus prac-
ticas constructivasy agricolas, entre otras, con el
fin de gestionar el riesgo de desastres dentro de
una serie de limitaciones ambientales, tecnolégi-
cas, sociales, econémicas y politicas.

Tras grandes desastres, las practicas de construc-
cién o el disefio urbanistico solian modificarse
con fines de reduccién del riesgo el riesgo. Por
ejemplo, después del terremoto de 1746 ocurrido
en Lima (Peru), el virrey José Antonio Manso de
Velasco encargd al matematico francés Louis
Godin el desarrollo de un plan de reconstruccion
para la ciudad. Si bien el plan de Godin nunca
llegd a aplicarse por completo, incluia especifica-
ciones detalladas para el ensanchamiento de las
calles y la reduccién de la altura de los edificios
con fines de reduccion del riesgo evitar dafios
por terremotos en el futuro (UNISDR, 2011a), lo
cual constituye uno de los primeros ejemplos de
un plan de reconstruccion que integra cédigos
de construccién y una planificacién que tiene en

cuenta el riesgo.
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A partir del siglo XIX, los paises industrializa-
dos empezaron a establecer las practicas de
reduccion del riesgo en normas y reglamentos
estatutarios con base cientifica. Por ejemplo,
durante la epidemia de Londres de 1854, el Dr.
John Snow utilizé el anélisis geografico de los
casos de célera pararastrear la causa de la epide-
mia hasta un Unico pozo de agua contaminada en
Broad Street (Grafico 1.5). Esto condujo a la iden-
tificacién de las causas del colera y también a la
introduccién de reglamentos de salud publica en
el Reino Unido, que redujeron drasticamente el
riesgo de epidemias devastadoras.

Grafico 1.5 Grupos de casos de célera en la zona
de Broad Street de Londres en 1854
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(Fuente: http://scienceline.org/2010/05/john-snows-maps-of-the-broad-
street-cholera-outbreak.)

El trabajo que desempefiaron tanto Louis Godin
como John Snow reflej6 el cambio de perspec-
tiva que se habia producido durante la llustracion
en Europa, cuando empezaron a identificarse
los desastres como un resultado de la actividad
humana y no como un castigo divino. Una vez
que sereconocio que el riesgo de desastres podia
estar configurado por actividades sociales y eco-
némicas desarrolladas a lo largo del tiempo, se
hizo cada vez mas comun la adopcién de marcos
reguladores para gestionar el riesgo, sobre todo
en los paises de ingresos mas altos.

34 Capitulo 1

El primer cédigo de construccion sismico fue
aprobado por una comision italiana después del
terremoto de Mesina de 1908; el Ministerio del
Interior del Japon establecié un coeficiente sis-
micoy un limite de alturas de construcciénen 1923
y, en respuesta al terremoto de Santa Barbara
de 1925, Estados Unidos de América introdujo
mecanismos de disefio sismico en el Cédigo de
Construccion Uniforme de 1927 (FEMA, 1998).

Cuando se declar6 el Decenio Internacional para
la Reduccion de los Desastres Naturales, la mayo-
ria de los paises deingresos altos, asi como varios
paises de ingresos medios y bajos, ya tenian
establecidos diversos reglamentos, normativas
y normas para la gestion del riesgo de desastres
en diferentes sectores. Sobre todo en contextos
de ingresos altos, los reglamentos han resultado
muy eficaces a la hora de reducir gradualmente
el riesgo, como muestra, por ejemplo, la sustitu-
cion con el tiempo de edificios e infraestructura
vulnerable por estructuras nuevas construidas
de acuerdo con estandares mas elevados.

De la gestion de emergencias a la gestion
delriesgo de desastres

En algin momento durante la década de 1970, la
gestion del riesgo de desastres empez6 a desarro-
llarse como un dmbito y un sector especializado.
El trabajo de los estudiosos (Hewitt, 1983),urba-
nistas (Davis, 1978) y los expertos en manejo de
emergencias de emergencias (Cuny, 1983) con-
tenia argumentos sélidos que indicaban que el
manejo de emergencias deberia ser Unicamente
un componente de un enfoque integral que tam-
bién incluyese acciones dirigidas a reducir el
riesgo antes de que se produjesen los desastres y
durantelasfasesderecuperaciényreconstruccion
posteriores. En 1975 se presentd el denominado
ciclo de gestion de desastres (Baird et al., 1975),
que fue adoptado como un concepto pragmatico
en el que las actividades para reducir el riesgo y
garantizar los preparativos, la respuestay la recu-
peracion se describian como cuatro fases de un
proceso ciclico (Grafico 1.6).



Grafico 1.6 Elciclo original de gestion de desastresy una interpretacion actual
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(Fuente: Baird et al., 1975 y Khan et al., 2008.

Cuando se celebré la Conferencia Internacional
sobre la Aplicacién de Programas de Mitigacion
de Desastres en Ocho Rios (Jamaica) en 1984,
comenz6 a perfilarse un sector para la gestion
del riesgo de desastres mas amplio (Instituto
Politécnico de Virginia, 1985). En aquel momento,
las organizaciones para la gestion progresiva de
emergencias de paises como Jamaica y Filipinas
ya habian empezado a adoptar el ciclo de ges-
tion de desastres y a extender su mandato para
incluir lo que mas adelante se describiria como
prevencion y mitigacidn, recuperacion y recons-
truccién en casos de desastre.

Cuando se creo el sistema nacional colombiano,
la idea de que los gobiernos deben gestionar los
desastres a través de este enfoque mas extenso,
en lugar hacerlo Unicamente a través de medidas
para la gestién de emergencias, era cada vez mas
aceptada. El sistema nacional colombiano, con
su enfoque de sistemas innovadores, se convirtié
en un paradigma. Al coincidir con la declaracion
del Decenio Internacional para la Reduccién de

los Desastres Naturales, influyé en el modo en
que otros paises empezaron a abordar la ges-
tion del riesgo de desastres, primero en América
Latina (Lavell y Franco, 1996) y después en otras
regiones.

Tras grandes desastres, muchos paises modifi-
caron sus mecanismos (Wilkinson et al., 2014),
reformas en las que fue frecuente la adopcién
de los principios introducidos por el sistema
colombiano, con un apoyo fundamental por
parte lideres nacionales y regionales. Por ejem-
plo, Nicaragua adoptd nuevos mecanismos en
2000 tras los desastres de 1998 asociados con el
huracan Mitch (Gobierno de Nicaragua, 2005), la
India sigui6 su ejemplo después del superciclon
de Orissa (1999) y el terremoto de Gujarat de 2001
(Gobierno de la India, 2004) y Sri Lanka e Indone-
sia introdujeron reformas después del tsunami
del Océano Indico de 2004.

Del mismo modo, algunas organizaciones mul-
tilaterales, como la Comisién Europea (ECHO),
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el UNDP (Direccién de Prevencion de Crisis y de
Recuperacioén) y el Banco Mundial (GFDRR), crea-
ron unidades especializadas que combinaban
funciones de gestion de emergencias y medidas
para larecuperacién post-desastre, y actividades
disefiadas para reducir el riesgo de desastres.

El Decenio Internacional para la Reduccién de los
Desastres Naturales, el Plan de Accion de Yoko-
hamayelMAH sirvieron paraconsolidar, legitimar
y empoderar a este sector emergente para la
gestion del riesgo de desastres en los planos
mundial, regional y nacional. Los tres objetivos
estratégicos del MAH reflejan de forma impli-
cita la légica del ciclo de gestion de desastres.
El objetivo central de fortalecer las instituciones
y los mecanismos de gobernanza sostiene a los
otros dos objetivos, que estan disefiados para
integrar la reduccién del riesgo de desastres en
el desarrollo sostenible y en sistemas eficaces de
preparativos, respuesta y recuperacion en casos
de emergencia.
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l .4 Los limites del control

En los ultimos afios, se ha comenzado a tener
una comprensién mas adecuada de la de la ex-
posicién y su vulnerabilidad, que sugiere que el
desarrollo crea riesgo de desastres. Sin embar-
go, la gestion del riesgo de desastres no se ha
adaptado aun.

Resulta natural que Colombia, uno de los pri-
meros paises en crear un sector visible para la
gestion del riesgo de desastres en 1989, tam-
bién fuese uno de los primeros en identificar los
limites de un enfoque de reduccién del riesgo
de desastres basado en el ciclo de gestién de
desastres.

En 2010 y 2011, Colombia vivi6é un evento de El
Nifio-Oscilacién Sur (ENOS) de intensidad sig-
nificativa, aunque no extraordinaria. El pais no
experimenté un Unico desastre a gran escala,
sino miles de pequefios eventos extensivos a
una escala menor a lo largo de un periodo de
18 meses que afect6 el 93% de los 1.041 muni-
cipios del pais (UNISDR, 2013a) y causaron unas
pérdidas econdmicas directas por valor de mas
de 6.000 millones de dolares americanos. Estos
desastres cuestionaron la eficacia del modo en
quese estaba practicando la gestion del riesgo de
desastresy revelaron una realidad subyacente de
acumulacion deriesgos de desastres, exacerbada
por el desplazamiento y la inseguridad asociada
con los conflictos civiles existentes, asi como por
las inversiones realizadas en reconstruccion que
en algunas ocasiones han reproducido el riesgo
de desastres. En 2012, Colombia introdujo refor-
masy aprobo nuevas leyes (Recuadro 1.3).

Para la mayoria de los paises, gestionar la per-
sistente serie de desastres que ocurrieron en
Colombia en 2010 y 2011 habria supuesto un
dificil reto. Sin embargo, si bien el caso colom-
biano es idiosincrasico, revel6 grietas y fisuras
existentes en el modo en que se ha abordado y



Recuadro 1.3 Colombia: de la consecuencia a la causa

surgimiento de un enfoque estructurado de la

abordarse (Cardona et al., 2005).

(en délares americanos constantes de 2012)°

Como se destaca en este capitulo, la creacion y reglamentacién del Sistema Nacional de Pre-
vencion y Atencion de Desastres (SNPAD) en Colombia en 1989 (World Bank, 2012) marcé el

embargo, si bien este enfoque condujo a la reduccién de la mortalidad asociada con los desas-
tres, se ha observado una tendencia al aumento de las pérdidas econédmicas a lo largo de los
ultimos 40 afos (Grafico 1.7), lo que revela que todavia hay deficiencias y retos que siguen sin

gobernanza del riesgo de desastres. Sin

Grafico 1.7 Reduccion de riesgo de desastres y tendencias de las pérdidas en Colombia
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Sismorresistentes (Ley 1400) (Ley 46 de 1988 y Decreto-Ley de los codigos de en el desarrollo sostenible.
919 de 1989) construccion
Creacion del Fondo Adaptacién
(Fuente: UNISDR, con datos de las bases de datos nacionales sobre pérdidas; (Decreto 4819); tercer Ct!))digo
World Bank, 2012; Gobierno de Colombia, 2010; Colombia: Informe Nacional del Progreso Colombiano de Construcciones

Lépez, 2009; AlS, 2014.) Sismorresistentes

Pese a la descentralizacion de las responsabilidades, a los gobiernos locales a menudo les faltaba el compro-
miso necesario, asi como capacidad financiera y técnica. La adopcion y la aplicacién de planes locales para
la gestion del riesgo de desastres estaba limitada a los centros urbanos mas grandes, de modo que se cred
una dependencia del nivel nacional. No se habian establecido mecanismos de transferencia del riesgo ni
estrategias claras de financiacion del riesgo. Debido a esta situacion, se tuvieron que crear organismos espe-
cializados, como el Fondo para la Reconstruccién Econdémica y Social del Eje Cafetero (FOREC), tras grandes
desastres como los asociados con el terremoto de 1999, que debilitaron el organismo nacional para la




gestion del riesgo de desastres. Almismo tiempo, el hecho de que ese organismo se hubiese trasladado de la
Presidencia al Ministerio del Interior hizo que se redujese su fuerzay su influencia politica.

La gestion del riesgo de desastres se interpretd en un primer momento en términos de preparativos y recu-
peracion en caso de desastre y no en términos de prevencion y reduccion del riesgo. La incorporacién de las
consideraciones del riesgo de desastres en la planificacion del uso de la tierra, la gestién ambiental y los
planes de desarrollo econémico y social fue mas simbélica que real. La implicacion del sector privado era
limitaday la rendicion de cuentas estaba totalmente ausente.

En 2012, estas deficiencias se abordaron en una nueva ley que hizo que la gestién del riesgo de desastres
pasase a ser responsabilidad del conjunto de la poblacion y del Estado (INGENIAR, 2010). Este nuevo docu-
mento legislativo se basa en tres procesos clave: el conocimiento del riesgo, la gestion del riesgo y el manejo
de desastres, con un énfasis particular en la gestidén prospectiva del riesgo. La responsabilidad dltima de la
gestidn del riesgo de desastres ha recaido en la Presidencia de la Republica (Gobierno de Colombia, 2012).

Con la ley de 2012, Colombia ha dado un segundo paso en la aplicaciéon pionera de mecanismos de gober-
nanza para la gestion del riesgo de desastres. Los préximos afios dejaradn ver si estos mecanismos son o

no eficaces.®

organizado la reduccion del riesgo de desastres
en otros paises y regiones.

Desde las décadas de 1970 y 1980 se han publi-
cado diversas investigaciones en las que se
destaca que el riesgo es endogeno al cambio
social, econémico, territorial y ambiental (Zobler,
1976; Quarantelli, 1978; Davis, 1978; Hewitt,
1983; Watts, 1983; Maskrey, 1989), idea que ha
ido introduciéndose gradualmente en la biblio-
grafia académica (Wisner et al., 2003; Lavell,
2003; Weber, 2006; Cannon, 2008; Aragén-Du-
rand, 2009; Cutter, 2014; van Niekerk, 2014) y
en los programas de investigacion cientifica
(ICSU-LAC, 2010; IRDR, 2013). toda la evidencia
reunida en ediciones sucesivas del GAR (UNISDR,
2009a, 2011a, 2013a) han confirmado que los
desastres son manifestaciones de problemas de
desarrollo sin resolver (Hagman, 1984) y son por
tanto indicadores basados en resultados de un
paradigma de desarrollo sesgado e insostenible
que se fundamenta en un crecimiento ilimitado,
en la desigualdad y en el consumo excesivo.
La exposicion y la vulnerabilidad, asi como las
propias amenazas (a través del cambio clima-
tico y la degradacién ambiental), se construyen
socialmente a través de factores subyacentes
del riesgo, como el desarrollo econémico globa-
lizado, la pobreza y la desigualdad, el desarrollo
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urbano mal planificado y gestionado, la degrada-
cién ambiental y el cambio climatico.

Los patrones y las tendencias emergentes del
riesgo y de las pérdidas ocasionadas por los
desastres reflejan el funcionamiento de dichos
factores. En particular, el aumento de las pérdi-
das y los dafios ocasionados por los desastres
extensivos proporcionan muestras empiricas
de que el riesgo de desastres es un indicador
endoégeno de un desarrollo fallido o sesgado, de
procesos econémicos y sociales insostenibles y
de sociedades adaptadas de forma deficiente,
problemas construidos socialmente e impulsa-
dos por procesos subyacentes cuyo descuido se
manifiesta como una kata-strophe predecible y
siempre tragica.

El MAH creé sin duda un espacio para abordar los
factores subyacentes delriesgo en el primer Obje-
tivo Estratégico, la integracion de la reduccion
del riesgo de desastres en las politicas y la plani-
ficacion del desarrollo sostenible, asi como en la
cuarta Prioridad de Accién, dirigida a reducir los
factores subyacentes del riesgo. En otras priori-
dades de accion, el MAH fue igualmente incisivo:
En la primera Prioridad de Accion, por ejemplo, el
MAH exhorté a los gobiernos a demostrar la firme
determinacidn politica necesaria para promover e



integrar la reduccién del riesgo de desastre en los
programas de desarrollo. Asimismo, en lasegunda
Prioridad de Accidn, aconseja a las instituciones
que se ocupan del desarrollo urbano que facili-
ten informacidn al publico sobre las alternativas
de reduccién del riesgo de desastre antes del inicio
de proyectos de construccion o de compra o venta
de tierras.

Sin embargo, este ha sido el camino menos
transitado en la mayoria de los paises. Por lo
general, el MAH se ha planteado a través de
una concepcion subyacente de los desastres
como factores externos que deben ser gestio-
nados, como impactos exdgenos e inesperados
que afectan el funcionamiento normal de los
sistemas econdémicos y las sociedades como
dis-astrum en lugar de como kata-strophe (Lavell
y Maskrey, 2014). El eslogan del MAH aboga por
construir mecanismos de resiliencia frente a los
desastres, en lugar de construir mecanismos de
resiliencia en el desarrollo.

interpretar los desastres como impactos exé-
genos constituye la base del ciclo de gestion de
desastres, que, como su propio nombre indica,
gira en torno a los desastres como eventos. Aun-
que el ciclo de gestion de desastres resultaba y
todavia resulta atractivo debido a su simplicidad
y su logica interna, alenté y justificé el desarrollo
sincrético de organizaciones para la gestién de
emergencias en otros aspectos de la gestion del
riesgo de desastres, como la prevencion, lareduc-
ciény la recuperacién. Las responsabilidades de
estos otros aspectos, tal como se describen en el
MAH y los marcos internacionales precedentes,
simplemente se afiadieron a los mecanismos de
gobernanza para la gestién de emergencias.

Deestemodo,lareducciéndelriesgodedesastres
sigue entendiéndose y practicandose principal-
mente como una gestién de desastresy como un
conjunto de mecanismos instrumentales y admi-
nistrativos para proteger el desarrollo frente a
amenazas externas tangibles. Logicamente, si el

riesgo de desastres se conceptualiza como una
amenaza exogena, pueden disefiarse instrumen-
tos para protegerse contra este. Por ejemplo,
ciertos términos como proteccién financiera
hacen referencia a la proteccion de las finanzas
publicas frente a amenazas externas, en lugar
de reconocer que el modo en que se utilizan
dichas finanzas reduce o genera riesgo de desas-
tres. Por definicidn, este tipo de interpretacion
del riesgo de desastres debilita la responsabi-
lidad y la rendicion de cuentas por generacion
de riesgo.

Finalmente, este enfoque de la reduccién del
riesgo de desastres encierra una contradiccion
fundamental: trata de proteger el mismo para-
digma de desarrollo que genera el riesgo en
primer lugar. De este modo, si se invierte mas en
la proteccién del desarrollo sin abordar al mismo
tiempo los factores subyacentes del riesgo, los
esfuerzos realizados, cada vez mas intensos,
conduciran a la reduccion de los beneficios y a la
decadencia del progreso. El riesgo de desastres
seguira generandose mas rapidamente de lo que
puede reducirse.

El MAH ha generado un firme compromiso con la
reduccion del riesgo de desastres y una enorme
inversién en este ambito por parte de actores de
todos los niveles, entre otros gobiernos nacio-
nales, autoridades municipales, proveedores de
servicios publicos, organizaciones no guberna-
mentales, instituciones cientificas y técnicas,
organizaciones regionales e internacionales, y el
sector privado. Se han alcanzado muchos resul-
tados satisfactorios y a veces espectaculares a
la hora de abordar el riesgo en areas especificas
como la reduccion drastica de la mortalidad por
ciclones tropicales en Bangladesh.

Sin embargo, los logros reales alcanzados en en
la reduccién del riesgo de desastres bajo el MAH
hoy en dia van en contra de la corriente de la
generacién de mas riesgo, que aumenta a gran
velocidad la construccion y la acumulacion del
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riesgo, que aumenta a gran velocidad. Asi, dado
que cada vez hay mas pruebas de riesgo sisté-
mico a nivel mundial, existe una posibilidad muy
real de que el riesgo de desastres alcance un
punto de inflexion mas alla del cual los esfuerzos
y recursos necesarios para reducirlo sobrepasa-
ran la capacidad de las generaciones futuras.

Si el riesgo de desastres es un indicador end6-
geno de un paradigma de desarrollo deficiente,
el progreso hacia el objetivo de reducir el riesgo
de desastres establecido en las politicas depen-
dera de la transformacién de dicho paradigma.
Si se quiere que el mundo esté en condiciones de
sobrevivir a mediados del siglo XXI y si se quiere
evitar una kata-strophe mundial, serd necesario
ir con paso firme por el camino menos transitado
del MAH e idear una manera distinta de abordar
la gestidn del riesgo de desastres.
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Notas

1 Fuente: Servicio Geolégico de los Estados Unidos,
http://earthquake. usgs.gov/ (ultimo acceso, 27 de noviembre
de 2014).

2 Fuentes de todos los datos del tsunami japonés de 1896:
http://earthquake.usgs.gov/earthquakes/world/events/
1896_06_15.php; http://ngm.nationalgeographic.com/1896/09/
japan-tsunami/scid-more-text; http://www.sozogaku.com/fkd/
en/cfen/CA1000616.html (Gltimo acceso, 27 de noviembre de
2014).

3 http://ptwc.weather.gov/ (Ultimo acceso, 1 de julio de 2014).

4 Fuentedetodoslosdatosde pérdidas pordesastresregistrados
en bases de datos internacionales (a menos que se indique otra
fuente): Centro para la Investigacion de la Epidemiologia de los
Desastres (CRED, por sus siglas en inglés), EM-DAT, http://www.
cred.be/.

5 http://www.nasa.gov/mission_pages/hurricanes/
archives/2005/h2005_katrina.html (Gltimo acceso, 27 de
noviembre de 2014).

6 http://www.bloomberg.com/visual-data/best-and-worst/
most-income-inequality-us-cities (ultimo acceso, 27 de
noviembre de 2014).

7 http://www.presidency.ucsb.edu/ws/?pid=16117 (ultimo
acceso, 23 de noviembre de 2014).

8 Centro de Coordinacion para la Prevencion de los Desastres
Naturales en América Central (CEPREDENAC), Organismo del
Caribe para la Gestién de Emergencias en Casos de Desastre
(CDEMA), Secretaria de la Comunidad del Pacifico (SOPAC),
Asociacion de Asia Meridional para la Cooperacién Regional
(SAARC), El Proyecto Apoyo a la Prevencion de Desastres en la
Comunidad Andina (PREDECAN).

9 A menos que se indique lo contrario, todos los graficos y
las cifras relativos a la valoracion de las pérdidas econdémicas
extraidos de las bases de datos nacionales sobre pérdidas que
se utilizan en este informe se expresan en délares americanos
constantes de 2012.

10 Coninformacion adicional de comunicaciones personalescon
Omar Dario Cardona (agosto y septiembre de 2014).









Asuntos pendientes



A medida que el MAH se acerca a su fin, todos los
indicadores muestran que el resultado previsto,
lograr «La reduccion considerable de las pérdidas
ocasionadas por los desastres, tanto las de vidas
como las de bienes sociales, econémicos y ambien-
tales de las comunidades y las sociedades», tan
solo se ha conseguido de forma parcial.

La mortalidad ocasionada por desastres sigue
siendo elevada: 1,6 millones de personas han
fallecido en desastres registrados en el ambito
internacional desde el comienzo del Decenio
Internacional para la Reduccion de los Desas-
tres Naturales en 1990, un promedio de unos
65.000 muertos al afo. Este numero es mucho
menor al promedio de 1,24 millones de muertos
en accidentes de trafico cada afio! o al prome-
dio de 1 milléon de personas que mueren cada
afio por tuberculosis. Desde ese punto de vista,
la mortalidad ocasionada por desastres podria
considerarse un problema global menos critico
que las enfermedades o los accidentes.

Las pérdidas econémicas ocasionadas por desas-
tresregistradasenbasesdedatosinternacionales
también han aumentado progresivamente desde
1990, y han alcanzado un promedio anual
aproximado de 200.000 millones de délares ame-
ricanos (Munich Re., 2013). Sin embargo, esta
cifra representa tan solo un pequefio porcentaje
del PIB mundial, que se acercaba a los 75 billo-
nes de ddlares americanos en 2013,2y no genera
la misma alarma que las pérdidas de 4 billo-
nes de délares americanos del sector bancario
durante la crisis financiera mundial de 2007-2009
(IMF, 2009).

El hecho de que las pérdidas ocasionadas por
los desastres no hayan generado el mismo impe-
rativo politico o econdmico que el creado para
hacer frente al riesgo de de enfermedades o
al riesgo financiero puede estar motivado, en
parte, por la manera de medirlas. En realidad, los
desastres afectan los hogares, las comunidades
y los paises debido al impacto combinado de la

44 Primera parte

mortalidad, la morbilidad y los dafios o la des-
truccion de las viviendas, las infraestructurasy la
agricultura. Las mediciones independientes de la
mortalidad y las pérdidas econédmicas no logran
captar la dimension real del desastre.

Con el fin de abordar este problema y a efectos
ilustrativos, puede utilizarse el concepto de afos
de vida humana para ofrecer una representacién
mas claradelosimpactos de los desastres, ya que
proporciona un parametro con el que se describe
el tiempo necesario para producir el desarrollo
econdémico y el progreso social. Por lo tanto, la
pérdida de afios de vida humana, ya sea debido
a desastres, enfermedades o accidentes, es una
forma de medir los retrocesos para el desarrollo
social y econémico (Recuadro I.1).

Cuando las pérdidas ocasionadas por los desas-
tres se expresan mediante afios de vida humana
como moneda Unica (Noy, 2014), sus dimensiones
potenciales quedan mejor definidas. Entre 1980
y 2012, se perdieron mas de 1.300 millones de
afios devida entodo el mundo en desastres regis-
trados en el &mbito internacional (ibid.), lo que
implica un promedio anual de 42 millones de afios
de vida. Expresadas de esta manera, las pérdidas
ocasionadas por los desastres son mas o menos
equivalentes a los 43 millones de afios de vida
que se pierden al afio por tuberculosis, alrededor
de un 20% inferior a los afos de vida perdidos por
paludismoy alrededor de la mitad de los 90 millo-
nes de afios perdidos por VIH/SIDA.®

Los grandes desastres como el terremoto de
Christchurch o las inundaciones de Bangkok de
2011 pueden hacer que una cantidad significa-
tiva de afios de vida perdidos se acumule en un
Unico pais. Nueva Zelandia perdié un total de casi
200.000 afios de vida en el terremoto de febrero
de 2011, equivalentes a unos 17 dias por habi-
tante. En Tailandia, se perdieron 4,76 millones
de afos de vida en las inundaciones del rio Chao
Phraya de 2011, cifra que se traduce en unos
26 dias por persona (Noy, 2015).



Recuadrol.1 Unaformainnovadora de medir elimpacto de los desastres

La forma habitual de medir los dafios ocasionados por los desastres consiste en analizar independiente-
mente el nUmero de fallecidos, heridos y personas afectadas de otra manera, asi como el dafio financiero que
causan los desastres naturales. Con la nueva propuesta de sumar el impacto de los desastres, se intentan
superar muchas de las dificultades identificadas anteriormente en la bibliografia, como la dificultad de eva-
luar el impacto general de los desastres, la necesidad de llevar a cabo anélisis de costo-beneficio que tengan
en cuenta distintos impactos de los desastres y el problema de evaluar el dafio con relacién a su valor en dis-
tintos paises.

A pesar de ciertas diferencias conceptuales, el nuevo enfoque propuesto es similar al calculo de la Organiza-
cién Mundial de la Salud de los afios de vida ajustados en funcién de la discapacidad (AVAD) que se pierden por
la carga de morbilidad y de lesiones.® Todas las medidas de impacto de los desastres se convierten en «afios de
vida» para poder realizar una comparaciéon mundial de las tendencias de las pérdidas ocasionadas por los
desastres. La ventaja de esta nueva medicién es que da cuenta del impacto mas general de los desastres sobre
el bienestar humano y permite realizar una comparacién de estos impactos en todo el mundo.*

(Fuente: Noy, 2015.)

Estas cifras son incluso mas elevadas cuando se
incluye la pérdida de afios de vida de los desas-

En los paises de ingresos bajos y medios, las
pérdidas suelen ser mas elevadas que en los

paises de ingresos altos. En China, se perdieron
557.438.270 afios de vida entre 1990 y 2012, lo
que equivale a una pérdida per capita de 162 dias
(Gréfico I.1.). En Turquia, el total de afios de vida
perdidos en el mismo periodo ascendié a mas de
4 millones, o 25 dias por persona (Noy, 2015).

tres registrados en el ambito nacional. A nivel
global, se estima que los afios de vida adiciona-
les que se pierden debido a desastres extensivos
afiaden otro 20% a los correspondientes a los
desastres registrados en el ambito internacio-
nal, un aumento que puede llegar a ser del 130%

Grafico l.1 Pérdida de afios de vida en China, 1990-2012
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(Fuente: Noy, 2015.)



en paises de bajos ingresos. En Indonesia, por
ejemplo, si se calculan los afios de vida perdidos
utilizando datos de pérdidas nacionales, el total
correspondiente al periodo comprendido entre
1990y 2012 asciende a mas de 25 millones de afios
de vida perdidos o0 42 dias perdidos por persona.
Algunos pequefios estados insulares en desarro-
llo, como el estado insular de Tuvalu, situado en el
Pacifico Sur, sufren unas pérdidas per capita sig-
nificativamente mas elevadas, que ascienden a 4
afos por persona desde 1980 (Noy, 2015).

Atituloilustrativo, estos datos subrayan el hecho
de que las pérdidas ocasionadas por desastres
constituyen un reto global para el desarrollo eco-
némicoy el progreso social tan critico como el de
las enfermedades. Sin embargo, los datos tam-
bién dejan ver que se trata de un reto compartido
de manera desigual. Mas del 90% de los afios
de vida totales que se pierden en desastres se
reparten entre paises de ingresos bajos y medios
(Grafico 1.2).

En concreto, se pierden mas afios de vida per
capita en paises de bajos ingresos que en cual-
quier otro grupo de ingresos (Grafico I.3).

Grafico 1.3 Afosde vida perdidos en relacion con la poblacion,
1990-2012
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(Fuente: UNISDR con datos de Noy, 2014.)

Grafico 1.2 Proporcion de los afios de vida perdidos seglin grupos de ingreso
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Estos hallazgos sugieren que, aunque el riesgo de
desastres es un problema universal que afecta
a todas las regiones y grupos de ingresos, en el
reto reto para el desarrollo sigue concentrandose
en paises de ingresos bajos y medios. Tal como
se analizé en detalle en estos primeros capitulos
de este informe, los paises de ingreso medio y
bajo deberan aumentar de forma significativa la
inversion de capital y el gasto social el aumento
en el riesgo fin de poder alcanzar los Objetivos de
Desarrollo Sostenible y cuya capacidad para con-
seguirlo se vera comprometida por el aumento
en el riesgo de desastres.

Notas

1 Nota descriptiva n°358 de la OMS, marzo de 2013:
http://www.who.int/mediacentre/factsheets/fs358/en/.

2 Datosdel Banco Mundial: http://data.worldbank.org/indicator/
NY.GDP.MKTP.CD/countries/1W?display=graph.

3 http://www.who.int/topics/global_burden_of_disease/en
(altimo acceso, 3 de enero de 2015).

4 Para obtener mas informacion sobre la metodologia, véase
Noy, 2014.

5 Calculo realizado con datos de los AVAD de la OMS:
http://www.who.int/healthinfo/global_burden_disease/
estimates/en/index2.html.






La reduccion de las
pérdidas ocasionadas
por desastres:

un logro parcial



Veinticinco anos después de la adopcion del Decenio Internacional para la Reduccion de los
Desastres Naturales (DIRDN) por parte de los Estados Miembros de las Naciones Unidas y diez
anos después de la adopcion del MAH, el riesgo de desastres global no se ha reducido de forma
significativa. Si bien las mejoras en la gestion de desastres han dado lugar a una enorme reduc-
cion de la mortalidad en algunos paises, las pérdidas econémicas se elevan hoy en dia a un
promedio de entre 250.000 millones y 300.000 millones de délares americanos al afo.

2 ° ]. Salvar vidas

Durante el ultimo decenio se ha observado una

reduccion drastica de la mortalidad ocasionada
por desastres en determinados paises y regio-
nes. Sin embargo, no todos los paises han sido
capaces de reducir la vulnerabilidad asociada
con la mortalidad ocasionada por los desastres
mas rapido que el aumento de la poblacion ex-
puesta a amenazas.

El superciclén que afecté el estado de Odisha
(India) el 29 y el 30 de octubre de 1999 causé la
muerte de 9.843 personas. Catorce afos mas
tarde, en octubre de 2013, tan solo murieron
47 personas cuando el ciclén Phailin arrasoé la
misma zona. reduccion drastica de la mortalidad
por desastres ha sido atribuida al mejoramiento
en la gestion del riesgo de desastres introducidas
por el Gobierno del estado de Odisha (GFDRR,
2013a; UNEP, 2013).

Orissa sucoess stoe ¥ .
]

La Autoridad Estatal para la Gestion de Desas-
tres de Odisha (OSDMA, por sus siglas en inglés)
se cred poco después del superciclén de 1999
(GFDRR, 2013a). Posteriormente, se construye-
ron 200 refugios anticiclones y se desarrollaron
sistemas de alerta temprana, con redes de comu-
nicacion que permitian recibir las alertas tanto
a las comunidades expuestas como a los
pescadores mar adentro. Asimismo, se constru-
yeron diques de proteccion contra las mareas
de tormenta y las inundaciones costeras. En la
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actualidad, cuando hay pronoésticos de actividad
ciclénica, se reducen los niveles de las presas
para mitigar las inundaciones previstas en las
zonas de interior. Igualmente, se realizaron eva-
luaciones de la vulnerabilidad de las zonas
urbanas y se introdujeron coédigos de cons-
truccién (GFDRR, 2013a; UNEP, 2013). Ademas,
la precisién de los pronosticos del Departa-
mento Meteoroldgico de la India ha mejorado de
manera notable. En 2013, empezaron a emitirse
alertas cuatro dias antes de que el ciclon Phailin
tocara tierra, lo que permite ver un avance sig-
nificativo en comparacion con las alarmas del
superciclon de 1999, emitidas tan solo dos dias
antes (UNEP, 2013). Finalmente, el ciclon tocd
tierra en un periodo preelectoral, motivo por el
cual tanto el Gobierno nacional como el estatal
utilizaron todos los recursos disponibles para
garantizar que el desastre se gestionaba correc-
tamente y que sus consecuencias se reducian
al minimo.

El caso de Odisha indica una tendencia que se
modelizé en el GAR11 (UNISDR, 2011a) y en la
que la mejora de las condiciones de desarrollo
y el fortalecimiento de la gestién de desastres
conducen a una reduccion drastica de la morta-
lidad, al menos en aquellos casos en los que se
pueden emitir alertas. A nivel global, se estim6
que el riesgo de mortalidad modelado asociado
con inundaciones y ciclones tropicales habia
alcanzado su nivel maximo en el afio 2000, antes
de empezar a descender.! En Asia Oriental y el
Pacifico,? por ejemplo, se estima que el nimero
de personas expuestas cada afo a las inunda-
ciones y a los ciclones tropicales ha aumentado



en aproximadamente un 70% desde 1980, mien-
tras que se calcula que el riesgo de mortalidad
modelado se ha reducido a la mitad (UNISDR,
2011a). Sin embargo, en Africa Subsahariana,
los calculos indican que el riesgo de mortali-
dad por inundaciones modelado ha aumentado
constantemente desde 1980 (UNISDR, 2011a),
ya que el aumento de la exposicion de la pobla-
cion no ha ido acompafado de una reduccién
acorde de la vulnerabilidad. No todos los paises
han sido capaces de reducir el riesgo asociado
con la mortalidad por desastres mas rapido de
lo que ha aumentado la poblacion expuesta
a amenazas.

El riesgo de mortalidad por desastres esta
estrechamente ligado a los ingresos y a la cali-
dad de la gobernanza. Desde 1990, casi el 90%
de la mortalidad documentada en desastres
registrados en el dmbito internacional se ha con-
centrado en paises de ingresos bajos y medios
(Grafico 2.1).

Grafico 2.1 Distribucion de la mortalidad ocasionada
por desastres por grupo de ingresos, 1990-2013
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(Fuente: UNISDR con datos de EM-DAT.)

En aquellos paises de bajos ingresos donde exis-
ten mecanismos de gobernanza débiles, que se
enfrentan a una cantidad similar de personas
expuestas y a unas amenazas del mismo nivel de
gravedad, puede esperarse un aumento de las
tasas de mortalidad, de diferente orden de mag-
nitud. (UNISDR, 2009a). Esto qued6 tragicamente

confirmado en el caso de las 138.366 personas
que se estima murieron cuando el ciclédn Nargis
golpe6 Myanmar en 2008.

Muchos paises han logrado avances significativos
con relacién al desarrollo humano, la reduccién
de la pobreza y el cumplimiento de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM). Entre 1990y 2010,
el porcentaje de personas que viven por debajo
de la linea de pobreza se redujo a menos de la
mitad, al descender del 43% aproximadamente
a poco mas del 20%.3 Desde 1990, el nimero de
personas que viven con menos de 1,25 délares
americanos al dia se redujo del 51% al 30% de la
poblacién en Asia Meridional y del 56% al 48% en
Africa Subsahariana (United Nations, 2014a). En el
mismo periodo, la mortalidad de los nifilos meno-
res de cinco afios descendié de 178 a 109 por cada
1.000 nacimientos en Africa Subsahariana y de
116 a 61 por cada 1.000 nacimientos en Asia Meri-
dional (ibid.).

Con la mejora de las condiciones de desarrollo
y la reduccion de la vulnerabilidad, puede espe-
rarse un descenso de la mortalidad ocasionada
por los desastres. Existen mayores probabili-
dades de que haya carreteras para permitir la
evacuacion, a que las personas afectadas pue-
dan recibir una asistencia médica oportuna y de
que se fortalezca el entendimiento de la pobla-
cion el entendimiento alertas y de planes de
preparativos para casos de desastre a través de
un mayor nivel de alfabetizacion y de ensefianza
primaria. El aumento de los ingresos y el fortale-
cimiento de la gobernanza también han ido de
la mano de la mejora de la gestion de desastres.

Como se debate en la segunda parte de este
informe, los avances logrados en los sistemas de
alerta temprana, que van desde un monitoreo
mas preciso de los fendmenos meteorolégicos
al acceso por teléfono mévil mucho mas amplio
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y a mejoras reales en los mecanismos de prepa-
rativosy de respuesta a desastres, han implicado
que, mientras que los eventos solian coger a las
personas desprevenidas, actualmente existen
planes de contingencia que permiten una eva-
cuacion oportuna a refugios y zonas seguras.

La experiencia de Odisha no es un caso ais-
lado. Muchos otros paises de ingresos bajos y
medios también han logrado, desde el comienzo
del Decenio Internacional para la Reduccion de
los Desastres Naturales, avances espectacula-
res a la hora de reducir su riesgo de mortalidad
(Recuadro 2.1).

Los sistemas de alerta temprana de tsunamis
también pueden resultar un modo muy eficaz
para salvar vidas. Un resultado tangible desde la
adopcién del MAH ha sido la creacion del Sistema
de Alerta y Mitigacién de Tsunamis del Océano
indico.* Sin embargo, la eficacia del sistema no se
ha puesto a prueba para tsumanis de las dimen-
siones del ocurrido en 2004.

Salvo algunas excepciones notables,’ las alertas
tempranas rara vez resultan eficaces en el caso
de los terremotos. Las personas no mueren en los
terremotos, mueren en edificios que colapsan o
se incendian en los terremotos y pocas veces hay
tiempo de evacuar a refugios y zonas seguras.
En consecuencia, muchos de los logros alcan-
zados en la gestion de desastres para reducir
la mortalidad por inundaciones y tormentas no
se han logrado con la misma eficacia en el caso
de terremotos.

Desde 1990, alrededor del 85% de la mortalidad
registrada por terremotos en el &mbito interna-
cional se ha concentrado en paises de ingresos
bajos y medios (Grafico 2.4). En estos paises,
el nimero de edificios expuestos aumenta
de forma exponencial debido al desarrollo
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econdmico y al crecimiento urbano acelerado.
Sin embargo, la calidad de los mecanismos de
gobernanza urbana, entre los que se encuentra
el cumplimiento de los cédigos de construc-
cién y de las normas de planificacion, suele ser
mas débil que en los paises de ingresos altos
(UNISDR, 2009a).

Grafico 2.4 Mortalidad por terremotos por grupo de ingresos,
1990-2013
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(Fuente: UNISDR con datos de EM-DAT.)

Porejemplo, incluso en un pais deingresos medio
altos como Turquia, el terremoto de 1999, en el
que murieron 17.000 personas, revel6 que el 65%
de los bloques de apartamentos de Estambul y
de otras ciudades se habian construido sin cum-
plir los codigos locales de construccion. De este
modo, el elevado nimero de victimas mortales
reveld la poca eficacia del sistema de cumpli-
miento de los c6digos, que en gran parte se debia
a la corrupcion extendida que incentivaba a los
inspectores de construccion para que ignora-
ran y permitiesen las edificaciones deficientes
(Moullier, 2014).

En concreto, en los paises de bajos ingresos, un
porcentaje considerable del desarrollo tiene
lugar en el sector informal, que por definicién
no estd regulado. La situacion resulta aln mas
critica en paises como Haiti en los que rara vez
suceden grandes terremotos y que, por lo tanto,
tienen bajos niveles de sensibilizacion ante el
riesgo (Neumayer et al., 2012), de manera que se



Recuadro 2.1 Vidassalvadas

En general, los paises que han conseguido reducir significativamente la mortalidad ocasionada por desastres
también han conseguido avances en el manejo de desastres dentro de un contexto mas amplio de mejora-
miento de los indicadores del desarrollo.

En Bangladesh, por ejemplo, un innovador programa de refugios anticiclones ha ayudado al pais a reducir
drasticamente la mortalidad ocasionada por ciclones tropicales desde la década de 1970. En los ultimos cinco
decenios, Bangladesh ha sido azotado por tres ciclones tropicales severos: el Bhola (1970), el Gorky (1991) y el
Sidr (2007).

El Bhola caus6é un nimero estimado de 300.000 muertos y Gorky fue responsable del fallecimiento de
138.866 personas. Sin embargo, el nimero de victimas mortales del Sidr fue de tan solo 4.234. De forma para-
lela, el principal logro de Bangladesh a la hora de reducir la mortalidad ocasionada por los ciclones tropicales
no solo se sustenta en los refugios anticiclones, sino también en 800 personas de la provisién de educacién
basica, salud y saneamiento, y en la reduccién del niUmero de personas que viven por debajo del umbral de la
pobreza (Grafico 2.2).

Grafico 2.2 Avances logrados en determinados Grafico 2.3 Reduccion de la pobrezay de la mortalidad
indicadores del desarrollo humano en Bangladesh de nifilos menores de cinco afios en Mozambique
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En febreroy en marzo de 2000, tuvieron lugar unas grandes inundaciones en Mozambique que afectaron a mas
de 4,5 millones de personasy causaron la muerte de al menos 800 personas. Aunque las inundaciones de enero
de 2013 no fueron tan graves como las de 2000, la cantidad de muertos y afectados se redujo en aproximada-
mente el 90%. En Mozambique, la reduccion constante de la pobreza extrema ha ido de la mano del drastico
descenso de la tasa de mortalidad de los niflos menores de cinco afios, que constituye un indicador clave del
cuarto Objetivo de Desarrollo del Milenio (Gréfico 2.3). Este pais también ha logrado reducir de forma significa-
tiva la mortalidad ocasionada por los desastres a lo largo de los Gltimos 20 afios.

De forma similar, los huracanes ocurridos en Cuba en 1926 y en 1932 dejaron a su paso alrededor de 600 y
de 2.500 muertos, respectivamente. En cambio, en 2005, el huracan Dennis causé la muerte de Gnicamente
16 personasy, en 2012, el huracan Sandy se cobr6 tan solo 11 vidas.

1.




reduce ain mas la posibilidad de una planifica-
cién urbanay unos reglamentos de construccion
que tengan en cuenta el riesgo.

En consecuencia, si bien el desarrollo econémico
puede conducir al descenso de la mortalidad
relacionada con los fendmenos meteorolégicos,
también puede traer consigo aumentos reales de
la mortalidad ocasionada por terremotos, ya que
el aumento de la exposicién avanza mas rapido
que la reduccion de la vulnerabilidad conse-
guida a través de las normativas de construccién
y de planificacién. A medida que aumentan los
ingresos de un pais, estas normativas tienden a
mejorar. Sin embargo, esto no se traduce en una
reduccion visible de la mortalidad a corto plazo.
El resultado de la mejora de los reglamentos
de planificacion y las normativas de construc-
cion puede tardar decenios en traducirse en
una reduccién de las pérdidas ocasionadas por
desastres, puesto que debe alcanzarse un nivel
elevado de desarrollo urbano y de nuevas cons-
trucciones que tengan en cuenta el riesgo. Por
tanto, es posible que los paises que introdujeron

nuevos codigos de construccién sismica bajo el
MAH no vean los frutos de sus esfuerzos hasta
mediados de siglo. En consecuencia, si bien
el niumero de edificios construidos en zonas
expuestas a terremotos ha aumentado de forma
considerable desde 1990, no esta claro hasta qué
punto esto se ha compensado con la reduccion
de la vulnerabilidad.

La mortalidad por terremotos no se model6 en
el GAR11 debido a la falta de disponibilidad de
datos. Dada la baja frecuencia de los terremo-
tos de gran magnitud, no es sencillo realizar
comparaciones longitudinales entre los impac-
tos de eventos similares ocurridos en la misma
region como si fue posible en el caso de Odisha
o de Bangladesh. Por suerte, no se han repe-
tido hasta la fecha eventos como el terremoto
de 1906 de San Francisco o el terremoto de 1923
de Tokyo.

Igualmente, la mayor parte de la mortalidad oca-
sionada por desastres se concentra en eventos
intensos (Grafico 2.5). Mas del 45% del total de

Grafica 2.5 Mortalidad ocasionada por desastres concentrada en pocos eventos intensivos
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la mortalidad ocasionada por desastres desde
1990 se concentra en tan solo cuatro eventos (el
ciclon Gorky de Bangladesh en 1991, los tsuna-
mis del Océano indico de 2004, el ciclén Nargis de
Myanmaren 2008y el terremoto de Haiti de 2010).
Aunque puede parecer que la mortalidad esta en
aumento, esta tendencia no es estadisticamente
significativa y cambia de forma arbitraria en fun-
cién del periodo de tiempo seleccionado y de los
desastres intensivos especificos que ocurriesen
en ese periodo.®

2 2 ¢Reduccion de las pérdidas
o econdémicas?

Las pérdidas econémicas absolutas estan au-
mentando, pero, en términos relativos, el
aumento global de las pérdidas econémicas oca-
sionadas por los desastres no resulta estadisti-
camente significativo. Sin embargo, en algunas
regiones, las pérdidas han superado al creci-
miento del PIB. Si bien las pérdidas econémicas
absolutas se concentran en los paises de ingre-
sos mas altos, en términos relativos estas pérdi-
das siguen suponiendo un problema mucho mas
grave para los paises de bajos ingresos.

La mayor parte de los paises de ingresos altos
cuentan con la calidad reglamentaria y han rea-
lizado lasinversiones necesarias para reducir de
forma significativa las capas del riesgo exten-
sivo de desastres, asociadas con pérdidas que
tienen lugar durante periodos de retorno bre-
ves. Ademas, los ciudadanos de estos paises
disfrutan de altos niveles de proteccion social,
con servicios de emergencia eficaces y cober-
tura sanitaria, entre otros, lo que implica que
los paises de ingresos altos representan menos
del 12% de la mortalidad ocasionada por desas-
tres registrados en el dmbito internacional
(Grafico 2.1).

Sin embargo, aunque las inversiones realiza-
das en la reglamentacion y en la reduccién del

riesgo permitieron una reduccion del riesgo
extensivo, el aumento del valor de los activos
en zonas propensas a amenazas ha generado
un incremento del riesgo intensivo. Por ejem-
plo, las inversiones realizadas en medidas de
reduccion del riesgo de inundacion de 20 afios
de periodo medio de retorno en las llanuras alu-
viales podrian conllevar a un mayor riesgo por
inundaciones asociadas a 200 afios de periodo
medio de retorno

Esta relacién no es lineal. Por ejemplo, el modo
en que las pérdidas aumentan con la riqueza
puede depender del nivel de exposicion a ame-
nazas (Schumacher y Strobl, 2008). En paises
con un bajo nivel de exposicién a las amena-
zas, las pérdidas parecen aumentar de la misma
manera que el desarrollo econémico, para
reducirse posteriormente. En cambio, en pai-
ses con un alto nivel de exposiciéon a amenazas,
las pérdidas parecen aumentar mas rapido en
los paises de ingresos altos que en los paises de
ingresos medios. Probablemente, esto refleja
el hecho de que, en paises expuestos a ame-
nazas extremas y con altos niveles de riesgo
intensivo, la reduccién del riesgo es menos
eficaz que en paises con mayores niveles de
riesgo extensivo.

La tendencia al aumento de la exposiciéon a ame-
nazas que conduce a un aumento del riesgo de
pérdidas econémicas se modelé en el GAR11
(UNISDR, 2011a). Por ejemplo, se estimo que el
riesgo de pérdidas econdmicas ocasionadas por
los ciclones habia aumentado en un 265% en
la OECD, en un 181% en Africa Subsahariana y
en un 150% en todas las demas regiones desde
1980. El aumento se considerdé mas alto (262%)
en los paises de ingresos altos que en los pai-
ses de ingresos medio altos (165%), los paises de
ingresos medio bajos (152%) y los paises de bajos
ingresos (155%).

La modelacién de las pérdidas parecerian con-
firmarse con datos sobre pérdidas historicas. En
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términos absolutos, mas del 60% de las pérdidas
econdmicas registradas en el ambito internacio-
nal se concentran en la OECD y en otros paises de
ingresos altos, lo que refleja la concentracion de
los activos econdmicos (Grafico 2.6).

De acuerdo con Munich Reinsurance (Munich
Re, 2013), tanto las pérdidas totales como las
aseguradas han aumentado de manera desde
1980, hasta alcanzar un promedio anual de
200.000 millones de dolares americanos en
2012 (Grafico 2.7). Estos datos coinciden con
las cifras de Swiss Reinsurance (Swiss Re,
2014a), que también muestran una tendencia al
incremento de las pérdidas econémicas ocasio-
nadas por desastres hasta un promedio anual
de alrededor de 200.000 millones de délares
americanos.

En 2013, se registraron pérdidas econé-
micas ocasionadas por desastres que se

Grafico 2.6 Pérdidas econdmicas ocasionadas por desastres
por grupo de ingresos, 1990-2013
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(Fuente: UNISDR con datos de EM-DAT.)

encontraban por debajo del promedio, con
estimaciones que variaban desde los 140.000 mi-
llones de ddlares americanos (Swiss Re, 2014a)
hasta los 190.000 millones de doélares ame-
ricanos (Aon Benfield, 2013). Los desastres

Grafico 2.7 Pérdidas totalesy aseguradas en todo el mundo, 1980-2013
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Recuadro 2.2 Lasinundaciones de Europa Central

Durante una primavera excepcionalmente himeda en Europa Central, la capa freatica se encontraba elevada
y los suelos ya estaban saturados cuando se produjeron unos niveles extremadamente altos de precipita-
ciones a finales de mayo y principios de junio de 2013, que causaron graves inundaciones en los rios Elba
y Danubio y en sus afluentes. Se registraron unos niveles de precipitaciones con un periodo de retorno de
100 afos,” que obligaron a evacuar a 52.500 personas solo en Alemania, ademas de causar la muerte de
25 personas en la Republica Checa, Alemania y Austria. Se estima que el total de pérdidas econédmicas que se
produjeron en Europa Central fue de entre 14.700 y 22.000 millones de délares americanos (EM-DAT;® Munich
Re, 2014; Zurich Insurance, 2014).

Los eventos de 2002 y de 2013 fueron, con diferencia, las dos inundaciones mas grandes ocurridas en Alema-
nia desde 1900 (EM-DAT, 2014). Aunque en muchas zonas la gravedad del impacto de las inundaciones fue
igual o incluso mayor en 2013 que en 2002, se registraron menos pérdidas, lo que indica que se realizaron
inversiones en la reduccion del riesgo (Munich Re, 2014; Zurich Insurance 2014). Sin embargo, el hecho de que
diez de los once desastres ocurridos en Alemania de 1.000 millones de délares americanos hayan ocurrido

desde 1990 revela un claro aumento del riesgo en este pais.®

que causaron los mayores impactos econémi-
cos en 2013 fueron las inundaciones de Europa
Central de mayo y junio, con unas pérdidas eco-
noémicas totales estimadas en 22.000 millones
de dolares americanos (Recuadro 2.2), el
terremotoocurridoenChinaenabril,con14.000 mi-
llones de délares americanos, y el tifon Hayan
de noviembre, con 13.000 millones de délares
americanos.

Aunque las pérdidas econdmicas en términos
absolutos estan aumentando, este incremento
refleja el crecimiento del PIB (Neumayer y Bar-
thel, 2010). Esto confirma los resultados de otros
estudios (UNISDR, 2009a) que muestran que
el aumento global de las pérdidas econémicas
ocasionadas por desastres no resulta estadis-
ticamente significativo si se ajusta teniendo en
cuenta la inflacion y se expresa como un porcen-
taje del PIB mundial.

Sin embargo, se deben observar algunas dife-
rencias regionales relevantes en este contexto.
Entre 1980y 2010, el PIB per capita creci6é en un
703% en Asia Oriental y el Pacifico y en un 293%
en Asia Meridional. Este desarrollo supero el
ritmo del crecimiento de la exposicion en ambas
regiones, lo que implica que, en realidad, en
términos absolutos, el riesgo de pérdidas econo-
micas descendi6. En cambio, en aquellos grupos
de ingresos que presentan un crecimiento eco-
noémico mas lento como la OECD, el riesgo de
pérdidas econémicas aument6é mas rapido que
el PIB per capita.

Igualmente, si bien las pérdidas econémicas
absolutas se concentran en paises de ingresos
mas altos, en términos relativos estas pérdidas
suponen un problema mucho mas grave para los
paises de bajos ingresos (Grafico 2.8).



Grafico 2.8 Pérdidas econdmicas en relacién con el tamafio de la economia (PIB) por grupo de ingresos, 1990-2013
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(Fuente: UNISDR con datos de EM-DAT y del Banco Mundial.)

Esto confirma que los paises que mas nece-
sitan invertir en mejorar los recursos, nueva
infraestructura, servicios sociales y desa-
rrollo econémico deberan seguir realizando
grandes esfuerzos a menos que se reduzca el
riesgo de desastres. Para estos paises el desa-
rrollo, sin una reduccion del riesgo de desastres,
es insostenible.
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Notas

1 Véase el Grafico 2.11, GAR1l (UNISDR, 2011la),
http://www.preventionweb.net/english/hyogo/gar/2011/en/
what/chapter2_2_3.html.

2 Regiones del Banco Mundial.
3 Datos del Banco Mundial: http://data.worldbank.org.
4 www.joc.tsunami.org.

5 Véase el estudio de caso sobre el sistema de alertatempranade
terremotos de México que se recoge en el capitulo 7.

6 En el Grafico 2.5 y en los siguientes graficos, se puede
determinar si una tendencia es significativa o no a través del
valor R al cuadrado (R2), que es el coeficiente de determinacion.
R2 es un pardmetro estadistico que suele ir de 0 a 1 e indica
hasta qué punto los datos se ajustan a un modelo estadistico.
Cuanto mas alto sea el coeficiente de determinacion, mejor se
ajustan laregresiony los datos.

7 https://www.zamg.ac.at/cms/de/klima/news/wetter-
beruhigt-sich-allmaehlich (Ultimo acceso, 23 de diciembre de
2014).

8 www.emdat.be.

9 www.emdat.be.
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Si bien las pérdidas histéricas pueden explicar el pasado, no proporcionan necesariamente
una buena orientacion para el futuro. La mayoria de los desastres que podrian suceder no han

ocurrido aun.

La pérdida anual promedio (PAP) que se espera en el entorno construido de todo el mundo con
relacion a ciclones tropicales (vientos y mareas de tormenta), terremotos, tsunamis e inundacio-
nes se estiman actualmente en 314.000 millones de délares americanos. Este riesgo supone un
reto real para la agenda mundial de desarrollo sostenible.

3 Acumulacion de pasivos

o contingentes

Si bien las pérdidas histéricas pueden expli-
car el pasado, no proporcionan necesariamente
una buena orientacién para el futuro. La mayo-
ria de los desastres que podrian suceder no han
ocurrido aun (UNISDR, 2013a). La evaluacién pro-
babilista del riesgo simula los desastres futuros
que, segln las pruebas cientificas, es probable
que ocurran. En consecuencia, estas evaluacio-
nesdelriesgoresuelvenel problemaque presenta
la limitacion de datos histéricos. A pesar de que
exista todo un siglo de datos histéricos sobre

inundaciones y sequias extremas ocurridas en
un pais, cualquier modelo derivado de estos
datos no podria mostrar los eventos extremos
previos que ocurrieron a lo largo de los ultimos
1.000 afios (Grafico 3.1).

Por lo tanto, los modelos probabilistas «com-
pletan» los registros histéricos reproduciendo
las leyes fisicas de los fendmenos y recreando la
intensidad de un gran nimero de eventos sinté-
ticos. De este modo, proporcionan un panorama
de todo el espectro del riesgo mas completo
del que se podria obtener con datos historicos.
Si bien el conocimiento y los datos cientificos

Grafico 3.1 El pequefio tamafio muestral de los registros de amenazas
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empleados siguen estando incompletos, estos
modelos pueden proporcionar un orden de mag-
nitud probable del riesgo, siempre y cuando se
reconozca el grado de incertidumbre que les
es inherente.

Los resultados de los modelos probabilistas del
riesgo suelen expresarse en medidas tales como
la pérdida anual esperada (PAE). La PAE es la pér-
dida promedio esperada anualizada durante un
largo periodo de tiempo.

Representa la cantidad de recursos que los pai-
ses deberian reservar cada afio para cubrir el
costo de los desastres futuros, ante la falta de
seguros o de otros mecanismos de financiacién
del riesgo de desastres.

El riesgo de desastres deberia entenderse como
un pasivo contingente (descrito como «otra de las
categorias de activos toxicos» en el GAR13). Siun
pais ignora el riesgo de desastres y permite que
este se acumule, lo que esta haciendo en reali-
dad es debilitar su propio potencial de desarrollo
social y econdmico en el futuro. Sin embargo, si
un pais invierte en reducir el riesgo de desastres,
con el paso del tiempo puede reducir las pérdi-
das potenciales que enfrenta y, de este modo,
liberar recursos criticos para el desarrollo.

La pérdida anual esperada (PAE) en el entorno
construido de todo el mundo en relaciéon con
ciclones tropicales (vientos y mareas de tor-
menta), terremotos, tsunamis e inundaciones
se estima actualmente en casi 314.000 millo-
nes de délares americanos.! Esta es la cantidad
de dinero que deberia reservarse cada afio en
todo el mundo para cubrir las futuras pérdi-
das ocasionadas por desastres con relacién a
estas amenazas.

Si este riesgo estuviese distribuido de manera
equitativa entre la poblacién mundial, seria
equivalente a una pérdida anual de casi 70 déla-
res americanos por cada individuo en edad de

trabajar? o a los ingresos correspondientes a
dos meses en el caso de aquellas personas que
viven por debajo del umbral de pobreza.?Esto
representa un riesgo existencial para las per-
sonas que ya tienen que luchar todos los dias
por sobrevivir.

Para los grupos con ingresos mas altos, estas
pérdidas no suponen un problema existencial,
pero pueden compararse con otras posibles cau-
sas de reduccion de los ingresos disponibles en
los hogares. Por ejemplo, en Estados Unidos de
América, el precio de la electricidad aumenté un
aumento de 0,24 doélares americanos por kilo-
vatio-hora en 2011, lo que implicé un aumento
de las facturas mensuales de los hogares en un
promedio de 24 dolares americanos al afio.* Si el
riesgo estuviese distribuido de manera equita-
tiva entre la poblacion mundial y si partimos del
supuesto de que los hogares estan compuestos
por un promedio de tres personas,® cada hogar
deberia reservar 210 délares americanos al afio
para cubrir las pérdidas potenciales ocasionadas
por los desastres (unas nueve veces la reduccion
de los ingresos disponibles en los hogares por el
aumento del costo de la electricidad).

En el ambito macroecon6émico, la PAE global
equivale a practicamente todo el PIB de algu-
nas economias de ingresos altos, como las
de Nueva Zelandia o Kuwait, o a diez veces el
ingreso nacional bruto del Niger.® Asimismo, es
significativamente mas elevada que el costo de
la violencia armada no relacionada con situa-
ciones de conflicto,” que se estima actualmente
entre los 95.000 y los 163.000 millones de déla-
res americanos (Geneva Declaration, sin fecha).
La PAE global también supera el costo total esti-
mado de los conflictos armados en el continente
africano desde 1990 (IANSA et al., 2007) y equi-
vale a casi 40 veces el valor de las inversiones
internacionales realizadas para luchar con-
tra el VIH/SIDA en 2013 (UNAIDS, 2014). De igual
modo, son considerablemente mas elevadas
que las inversiones totales realizadas en agua 'y

i 61



Recuadro 3.1 Evaluacion delriesgo global dirigida por UNISDR

,

Desde 2011, la UNISDR ha dirigido la evaluacién del riesgo global por multiples amenazas en colaboracién con des-
tacadas organizaciones cientificas y técnicas.® El objetivo de este proyecto es proporcionar parametros del riesgo
de desastres de acceso abierto y comparables entre los distintos paises y categorias de amenazas con una resolu-
cién relativamente baja como medio para aumentar la sensibilizacion frente al riesgo.

Estas evaluaciones cubren un gran vacio en el entendimiento del riesgo. La mayor parte de las evaluaciones proba-
bilistas del riesgo se han desarrollado comercialmente para el sector asegurador y analizan riesgos especificos,
sobre todo en los paises de ingresos mas altos. Sin embargo, rara vez son accesibles y estan basadas en modelos
patentados. Aunque cada vez se desarrollan mas modelos de riesgo de dominio publico, el uso de distintas meto-
dologias y datos hace que resulte dificil establecer comparaciones.

En la evaluacion dirigida por UNISDR, se han desarrollado modelos probabilisticos de amenazas por terremotos,
vientos de ciclones tropicales y mareas de tormenta, tsunamis e inundaciones fluviales en todo el mundo, asi como
para cenizas volcénicas en la region de Asia y el Pacifico y para sequias en determinadas zonas de Africa. Se ha
desarrollado un modelo de exposicion global para el entorno construido con una resolucion de 1 km x 1 km parala
costa y de 5 km x5 km para otras zonas. Se han utilizado funciones de vulnerabilidad adecuadas con base en el
conocimiento de expertos en cada regién. También se ha modelado el impacto del cambio climatico en relacién
con la amenaza de vientos en el Caribe y de sequia en Africa. La plataforma del riesgo multi-amenaza de cédigo
abierto CAPRA se utiliza para calcular el riesgo. Actualmente se esta terminando el modelo del riesgo de inunda-
ciones, lo que implica que las estimaciones del riesgo por inundaciones que se presentan en este capitulo deben
considerarse provisionalesy es probable que cambien.

El principal parametro de la evaluacion global del riesgo que se utiliza en este informe es el de la pérdida anual
esperada (PAE), también conocida como prima pura de riesgo (cuando se normaliza por el valor expuesto o el capi-
tal acumulado). Esta es la pérdida promedio que se espera cada afio teniendo en cuenta todos los eventos que
podrian ocurrir durante un largo periodo de tiempo. Se trata de un pardmetro compacto con un bajo nivel de sensi-
bilidad ante la incertidumbre. A diferencia de las estimaciones historicas, la PAE tiene en cuenta todos los desastres
que podrian ocurrir en el futuro, incluso las grandes pérdidas asociadas con periodos medio de retorno altos y por
lo tanto, superan las estimaciones derivadas de los datos histéricos de pérdidas ocasionadas por desastres.

El otro parametro que se presenta es el de las pérdidas maximas probables (PMP), que representa la pérdida
maxima que podria esperarse en un determinado periodo de tiempo. Normalmente, las PMP son importantes para
determinar el volumen de reservas con el que deberian contar las aseguradoras o los gobiernos, por ejemplo, a fin
de compensar las pérdidas.

Grafico 3.2 Periodo de retorno
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La probabilidad hace referencia a la frecuencia con la que ocurren las pérdidas o a su periodo de retorno en relacion
con eventos derivados de amenazas. Con frecuencia, el concepto de periodo de retorno no se entiende correcta-
mente. El hecho de que una pérdida tenga un periodo de retorno de 500 afios no significa que dicha pérdida ocurra
cada 500 anos. El que la pérdida se produjese hoy no implicaria que no fuese a repetirse hasta dentro de 500 afos.
Lo que quiere decir en realidad es que, en promedio, ocurre una vez cada 500 afios. Por ejemplo, si hubiese registros
de pérdidas de distintas intensidades a lo largo de 1.000 afios (Grafico 3.2), se observaria que hay nueve pérdidas
que superaron una intensidad de 60 a lo largo de dicho periodo. Los intervalos entre esas pérdidas fluctian entre
los 60 y los 200 afios. Sin embargo, las pérdidas que superaron una intensidad de 60 ocurrieron en promedio cada
100 afios de promedio, y este es el periodo de retorno. Expresado de otra manera, la probabilidad anual de que
ocurra una pérdida con una intensidad superior a 60 es del 0,1%.

Por tanto, las PMP de diferentes periodos de retorno pueden expresarse como la probabilidad de que se supere una
cantidad determinada de pérdidas a lo largo de distintos periodos de tiempo (Tabla 3.1). De este modo, incluso en
el caso de un periodo de retorno de 1.000 afos, sigue habiendo una probabilidad del 5% de que se superen las PMP
en un periodo de tiempo de 50 afios. Este parametro resulta relevante, por ejemplo, para los planificadores y los
disefadores de proyectos de infraestructura, en aquellos casos en que se pueden realizar inversiones para un
periodo de duracién esperada de 50 afios.

En el desarrollo de modelos de riesgo, se utilizan diversos conjuntos de datos como componentes de entrada. El
nivel de incertidumbre esta directamente relacionado con la calidad de los datos de entrada. En diversas ocasiones
durante el desarrollo de modelos, se utilizan datos indirectos y el criterio de los expertos ante la falta de datos
empiricos, y los resultados son muy sensibles a la mayoria de estas hipotesis y variaciones de los datos de entrada.
De este modo, todas las cifras de PAE y de PMP que se presentan en este capitulo deben considerarse indicadores
del orden de magnitud de los riesgos, no valores exactos.

Por ejemplo, las curvas de PMP desarrolladas con los mismos modelos de amenaza y de exposicion varian cuando
se utilizan diferentes funciones de vulnerabilidad, aunque el orden de magnitud permanece invariable (Gréafico 3.3).
Las mejoras en la calidad de los datos y los avances logrados en la ciencia y en las metodologias de modelizacion
reducen el nivel de incertidumbre, pero es fundamental tener en cuenta el grado inevitable de incertidumbre a la
hora de interpretar los resultados de cualquier evaluacién del riesgo.

Tabla 3.1 Probabilidades para diferentes periodos de retorno Grafico 3.3 Sensibilidad de los resultados a los datos de entrada

Pérdidas [millones de délares americanos]

Periodo de Probabilidad | Probabilidad | Probabilidad 3.000 T T I

retorno de de excedencia | de excedencia | de excedencia Curva de PMP utilizando las funciones

las PMP de pérdidas de pérdidas en | de pérdidas == de vulnerabilidad de CIMNE & INGENIAR -
al afio un periodode | enun periodo 2.500 >

~ o Curva de PMP utilizando las funciones

20 anos de 50 aiios e de vulnerabilidad de los expertos de /
Asiay el Pacifico -

25 4% 56% 87% 2:000 / /

50 2% 33% 64% Y

1.500
100 1% 18% 39% ///
250 0,40% 8% 18% 1.000 / /
500 0,20% 4% 10% //
500
1.000 0,10% 2% 5% /

(Fuente: UNISDR.) 500 1.000 1.500 2.000 2.500
Periodo de retorno (afios)

(Fuente: CIMNE-INGENIAR, 2014.)

.



saneamiento en China o en la India. Y, lo que es
todavia mas grave, son practicamente equivalen-
tes a la financiacion global anual que se estima
se necesitard en ambitos como la infraestructura
de transporte o la educacion a fin de alcanzar los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) (UNC-
TAD, 2014). Por tanto, de no abordarse, el pasivo
contingente que representa el riesgo de desas-
tres supondra una amenaza para el logro de
los ODS.

Las PAE se han calculado como parte de la nueva
Evaluacion del Riesgo Global, la primera de su
clase que cubre multiples amenazas en todo
el mundo. Aunque hoy en dia se elaboran cada
vez mas evaluaciones del riesgo centradas en
carteras de activos expuestos y en amenazas
especificas, hasta ahora ha sido dificil estimar
el riesgo de desastres global debido a la existen-
cia de grandes lagunas geograficas y al hecho
de que las evaluaciones globales que analizan
una Unica amenaza utilizan conjuntos de datos
y metodologias diferentes.® Al utilizar la misma
metodologia y el mismo modelo aritmético y de
exposiciénparacalcularelriesgodetodaslasame-
nazas, la nueva evaluacion global (Recuadro 3.1,
pagina 62) permite comparar niveles de riesgo
entre diversos paises y regiones y también con
respecto a los distintos tipos de amenazas. De
esta manera, se pueden obtener mejoras en la
cartografia y en la comprension del panorama
del riesgo global, una estimacion del orden de
magnitud de las pérdidas en cada pais y un cal-
culo de las contribuciones del riesgo asociadas
con distintas amenazas.

Los datos globales de PAE ilustran como se dis-
tribuye el riesgo de desastres entre los distintos
paises, regiones geograficas, grupos de ingresos
y tipos de amenazas. De este modo, resultan ade-
cuados para clasificar y comparar los niveles de
riesgo de los paises. Sin embargo, dadas las limi-
taciones derivadas de su resolucién global y de
su falta de granularidad, no resultan adecuados
para elaborar estrategias nacionales o locales
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de gestion del riesgo de desastres, como esque-
mas de financiacion del riesgo. No obstante, los
gobiernos pueden utilizarlos para proporcionar
un perfil inicial del riesgo de un pais, que debe-
ria a su vez motivar el desarrollo de evaluaciones
detalladas en sectores y territorios especificos
como base para la elaboracién de estrategias
de inversion publica y privada, asi como para el
disefio de esquemas de financiacion del riesgo.
Las PAE globales son muy conservadoras por
tres razones.

En primer lugar, no incluyen todas las amenazas
y los sectores relevantes, tan solo representan
el riesgo fisico directo que afecta los edificios
residencialesy comerciales, las escuelas, los hos-
pitales y otros edificios publicos e industriales.
No incluyen aquellos riesgos que afectan infraes-
tructuras como carreteras y puentes, puertos y
aeropuertos, instalaciones energéticas y eléctri-
cas, instalaciones de telecomunicaciones, presas
y minas o instalaciones del sector agricola. Al
mismo tiempo, solo incluyen unas determina-
das amenazas globales en potencia. Si también
se tuviese en cuenta el riesgo de las tempestades
extratropicales, el hielo y la nieve, las tormentas
de arena y los tornados, la cifra seria significati-
vamente mas elevada.

En segundo lugar, no se tiene en cuenta el riesgo
extensivo, asociado con eventos localizados de
pequefia escala y alta frecuencia. El analisis de
85 conjuntos de datos nacionales sobre pérdi-
das ocasionadas por desastres que se presenta
en el capitulo 4 muestra que esta capa del riesgo
puede representar hasta el 40% de las pérdidas
econdmicas, sobre todo en paises de ingresos
medios y bajos.

En tercer lugar, las PAE no tienen en cuenta las
pérdidas ni los impactos indirectos. Aunque
resulta dificil calcular un valor global, hay prue-
bas de paises concretos que muestran que estas
pérdidasindirectas puedensobrepasarlos costos
directos, sobre todo si la resiliencia econdémica



es baja. Si se compara con los ingresos de refe-
rencia sin desastres, los impactos de los grandes
desastres pueden conducir a reducciones en los
ingresos (PIB) de hasta el 20% durante varios
anos después de un evento devastador. Un ejem-
plo que suele citarse en estos casos es el impacto
del huracan Mitch, que azoté Honduras en 1998.

Las pérdidas ocasionadas por un desastre en
el entorno construido constituyen tan solo una
parte de las pérdidas totales, como dejan ver los
datos relativos al terremoto de Haiti de 2010, en
el que las pérdidas directas en el entorno cons-
truido representaron el 80% del total de las
pérdidas directas y el 47% de la combinacién de
las pérdidas directas e indirectas (Gobierno de la
Republica de Haiti, 2010). En el caso de las inun-
daciones de Serbia de mayo de 2014, las pérdidas
en el entorno construido constituyeron el 54%
del total de las pérdidas directas y solo el 31%
de las pérdidas directas e indirectas combina-
das, a las que el sector agricola contribuyé un 8%
(Gobierno de la Republica de Serbia, 2014).

3 2 Retos para la inversion
° de capital y el gasto social

En términos absolutos, las PAE globales se con-
centran en economias grandes, de ingresos altos
y expuestas a amenazas. Sin embargo, en rela-
cién con la inversion de capital o el gasto social
anuales, muchos paises de ingresos medios y
bajos y, en particular, los pequenos Estados insu-
lares en desarrollo (PEID) son los que tienen
concentraciones de riesgo mas elevadas.

Elriesgo de desastres no se distribuye de manera
uniforme en la Tierra, pero refleja la construccion
social de las amenazas, la exposicion y la vulne-
rabilidad en distintos paises en el contexto de
diferentes factores causales del riesgo (UNISDR,
2009a). Globalmente, la distribucion de las PAE
refleja el valor y la vulnerabilidad del capital
acumulado que se concentra en zonas coste-
ras expuestas a ciclones o tsunamis, situadas a
lo largo de fallas sismicas o en cuencas fluviales
propensas a inundarse.

Grafico 3.4 Pérdida anual esperada por multiples amenazas en todo el mundo en millones de délares americanos

-

Pérdidas anuales
esperadas (PAE)

por multiples amenazas
[millones de délares americanos]
Terremotos, inundaciones, vientos  *
ciclénicos, mareas de tormenta

y tsunamis

<146
I 146-244
B 244-420
B 420927
I 927-3.300
Il >3300

\.

(Fuente: UNISDR con datos de la Evaluacion del Riesgo Global.)



Grafico 3.5 Pérdida anual esperada por multiples amenazas en todo el mundo en relacién con la inversién de capital**
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(Fuente: UNISDR con datos de la Evaluacion del Riesgo Global y el Banco Mundial.)

En términos absolutos, las PAE globales se con-
centran en economias grandes, de ingresos
altos y expuestas a amenazas, como el Japoén 'y
los Estados Unidos de América (Grafico 3.4). Sin
embargo, se ha reconocido en repetidas ocasio-
nes que el riesgo de los paises de ingresos mas
bajos es desproporcionadamente elevado en
relacién con el tamafio de sus economias o el
valor de su capital acumulado (UNISDR, 2009a;
2011a; 2013a). En relacion con la inversion de
capital, por ejemplo, muchos paises de ingre-
sos medios y bajos y, en particular, los pequefios
Estados insulares en desarrollo (PEID) son los
que presentan las concentraciones de riesgo mas
elevadas (Gréfico 3.5).

Por tanto, en el nivel del riesgo de desastres de
un pais no solo influyen las PAE absolutas, sino
también la forma en que el riesgo de desastres
podria debilitar la capacidad de inversién de
capital y gasto social.

Elvalordelcapitalacumulado en todo el mundo*?
se concentra principalmente en regiones como
Asia Oriental y el Pacifico, Europa y Asia Central,
y América del Norte.* Sin embargo, en térmi-
nos relativos, se esperaria que América Latina
y el Caribe perdiesen cada afio una cantidad de
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activos cuatro veces mayor que Europa y Asia
Centraly dos veces mayor que los paises de Amé-
rica del Norte (Grafico 3.6).**

Al comparar distintos grupos de ingresos, puede
observarse que las PAE de los paises de ingresos
altos son aproximadamente 25 veces las de los
paises de bajos ingresos. Sin embargo, en rela-
cion con su capital acumulado, podria esperarse
que los paises de bajos ingresos tengan pérdidas
unas cinco veces mayores que los paises de ingre-
sos altos (Grafico 3.7).

Larelaciénentre las PAEyelcapitalacumulado es
un factor clave para evaluar la necesidad de apli-
caruna gestion correctiva del riesgo de desastres
0, en otras palabras, de realizar inversiones para
proteger o modernizar el patrimonio inmobiliario
existente expuesto a los desastres. En con-
creto, aquellos paises con una proporcion muy
elevada de PAE en relacion con el capital acumu-
lado deberian invertir en gestion correctiva del
riesgo para evitar perder activos esenciales para
el desarrollo. Esto resulta especialmente impor-
tante en paises que muestran un crecimiento
lento y con bajos niveles de inversién de capital,
para los que supondria un gran reto reponer el
capital acumulado perdido en desastres.



Grafico 3.6 Pérdida anual esperada por multiples amenazas en relacion con el capital acumulado por regién geografica
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(Fuente: UNISDR con datos de la Evaluacion del Riesgo Global y el Banco Mundial.)

Grafico 3.7 Pérdida anual esperada por multiples amenazas en relacion con capital acumulado por grupo de ingresos
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Los paises también deben tener en cuenta la
relacion entre las PAE y la inversién de capital (for-
macioén bruta de capital fijo o FBCF). En general,
la capacidad para realizar inversiones de capital
de los paises de bajos ingresos es menor que la
de los paises de ingresos altos. Sin embargo, el
riesgo de desastres puede representar un porcen-
taje mucho mayor de esa inversion en los paises
de bajos ingresos, lo cual supone un reto para su
potencial de desarrollo econémico.

El nivel de inversién de capital como porcentaje
del capital acumulado existente varia mucho
entre los diversos grupos de ingresos, ya que
representa aproximadamente el 30% en los pai-
ses de bajos ingresos, frente a solo el 10% en
paises de ingresos medio altos y el 5% en pai-
ses de ingresos altos. Por tanto, las nuevas
inversiones que realizan cada afio los paises de
bajos ingresos representan un porcentaje signi-
ficativo del total de su capital acumulado. Una

proporcién elevada de PAE en relacién con la
inversion de capital representa una amenaza
para las perspectivas futuras de desarrollo. En
estos casos, la gestion prospectiva del riesgo
adquiere una gran importancia a fin de garanti-
zar que las nuevas inversiones no aumentan el
riesgo de desastres.

Por lo que respecta a las regiones geograficas, la
inversién de capital varia del 12% al 33% del PIB*®
y, como resultado, las PAE varian de forma sus-
tancial. En Asia Meridional, las PAE equivalen a
casi el 5% de la inversién de capital anual, mien-
tras que en Europay Asia Central representan tan
solo el 1,23% (Grafico 3.8).

Las PAE en Europa y Asia Central representan un
porcentaje de inversion de capital anual menor
que el de Asia Oriental y el Pacifico. Sin embargo,
la inversién de capital anual en Europa y Asia
Central es hoy en dia ligeramente superior a un

Grafico 3.8 Pérdida anual esperada por multiples amenazas en relacién con la inversion de capital por region geogréfica
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cuarto de la de Asia Oriental y el Pacifico. Como
se ha mencionado con anterioridad, esto des-
taca la importancia de invertir en la gestién
correctiva del riesgo de desastres en paises con
economias lentas o estancadas, ya que el riesgo
de desastres puede erosionar la poca capacidad
de crecimiento que haya.

En otras regiones, la inversion de capital tam-
bién estad expuesta a un riesgo significativo. La
inversién de capital anual en América Latina y
el Caribe representa actualmente menos de un
tercio de la de Asia Oriental y el Pacifico. No obs-
tante, las PAE equivalen a mas del 3% de esa
inversion, frente al 1,89% correspondiente a Asia
Orientaly el Pacifico. Esta situacién frena en gran
medida el desarrollo futuro.

Por lo que respecta a los grupos de ingresos, la
inversion de capital anual es aproximadamente
diez veces mayor en paises de ingresos altos que

en paises de ingresos medio bajos. Sin embargo,
en relacion con la inversion de capital, las PAE
de estas regiones son similares, lo que indica
que lograr los objetivos de desarrollo supondra
un reto mayor para los paises de ingresos medio
bajos (Grafico 3.9).

En tales circunstancias, es imposible lograr un
crecimiento sostenido y, menos aun, sostenible.
Por ejemplo, en Asia, las PAE de Myanmar repre-
sentan el 30% de su inversion de capital anual y
en Filipinas y en Camboya, el 14% y el 10%, res-
pectivamente. En América Latina, las PAE de
Honduras y Guatemala representan casi el 18%
y alrededor del 10% de las nuevas inversiones de
capital, respectivamente.

El riesgo de desastres también supone un
reto para el desarrollo social. Si bien en térmi-
nos absolutos el gasto social mas bajo es el de
Asia Meridional, las PAE de la region equivalen a

Grafico 3.9 Pérdida anual esperada por multiples amenazas en relacion con la inversion de capital por grupo de ingresos
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mas del 10% de ese gasto. Por tanto, el riesgo de
desastres constituye una amenaza para la capa-
cidad de gasto social precisamente en aquellos
paises que menos capacidad y mas necesidad
tienen de invertir. Por ejemplo, el gasto social en
Africa Subsahariana es ligeramente superior al
1% del de Asia Oriental y el Pacifico o aproxima-
damente el 3% del de América Latinay el Caribe.
Sin embargo, las PAE en Africa Subsahariana
equivalen a casi el 3% de esta limitada inversién.

De forma similar, mientras que el gasto social
anual es aproximadamente 400 veces mayor
en los paises de ingresos altos que en los pai-
ses de bajos ingresos, las PAE de los paises de
bajos ingresos equivalen a alrededor del 22% del
gasto social, frente a solo el 1,45% en los paises

de ingresos altos (Gréfico 3.10). Como los gastos
destinados a invertir en proteccion social, salud
pUblica y educacién publica son fundamenta-
les para los Objetivos de Desarrollo Sostenible,
esta situacion vuelve a destacar que dichos obje-
tivos no pueden lograrse a menos que se aborde
el riesgo de desastres.

Determinados paises como Myanmar, Mada-
gascar, Filipinas y Honduras enfrentan retos
particularmente complejos a este respecto, ya
que las PAE representan practicamente el 55% del
gasto social en Honduras, casi el 69% en Filipinas,
mas del 80% en Madagascary el 200% en Myan-
mar (Grafico 3.11). En paises de América Latina
como el Ecuador, Guatemala y el Peru, las PAE
representan mas del 15% del gasto social anual.

Grafico 3.10 Pérdida anualesperada por multiples amenazas en relacion con el gasto social por grupo de ingresos
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Grafico 3.11 Los 15 paises con las proporciones mas elevadas: Pérdida anual esperada por multiples amenazas en relacion con el

gasto social (sin tener en cuenta los PEID)
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(Fuente: UNISDR con datos de la Evaluacion del Riesgo Global y el Banco Mundial.)

3 3 Perfiles de los riesgos
o de amenazas especificas

Las diferentes amenazas representan diferentes
capas de riesgo y estan asociadas, por tanto,
con diversos niveles de frecuencia e impacto. Es
importante entender las implicaciones de estas
diferentes amenazas y el modo en que se inte-
rrelacionan con los factores causales de la vul-
nerabilidad y la exposicion para crear patrones
especificos de riesgo.

En las cifras de las PAE utilizadas para reali-
zar estas estimaciones, se suman las pérdidas
anuales esperadas en relacién con diferentes
amenazas (Grafico 3.12), que a su vez represen-
tan diferentes capas del riesgo. Por ejemplo, los
tsunamis suelen asociarse con impactos de muy
baja frecuencia y de alta gravedad, mientras que
los ciclones tropicales presentan una frecuencia

mucho mayory, por lo general, impactos de una
gravedad de media a alta. Los terremotos son
eventos de baja frecuencia que pueden causar
grandes pérdidas, es decir, que generan dafos

Grafico 3.12 Contribucion de cada amenaza a las PAE globales
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significativos en zonas extensas de un pais,
mientras que las inundaciones ocurren con mas
regularidad. En cambio, mas alld de la costa,
los tsunamis solo suelen afectar una zona rela-
tivamente pequefa. Estas diferencias en la
frecuencia y la extensién espacial determinan
como las diferentes amenazas contribuyen a las
PAE globales. Por ejemplo, aunque el riesgo de
tsunamis contribuye tan solo en un 0,29% a las
PAE globales, estos fenémenos cuando suce-
den puede tener impactos locales devastadores,
como mostraron los eventos del Océano indico
en 2004y el Japon en 2011.

Terremotos

Los terremotos ocurren con poca frecuencia,
pero pueden estar estrechamente relaciona-
dos con grandes pérdidas en regiones extensas.
En el Japon y en las costas del Pacifico de los
Estados Unidos de América y de Chile, el riesgo
de terremotos puede explicarse por las gran-
des concentraciones de activos expuestos en
zonas de alta sismicidad. Sin embargo, la vul-
nerabilidad del patrimonio inmobiliario es baja
gracias a la calidad de las normativas de cons-
truccién, al largo historial de terremotos y a las
firmes medidas de gobernanza. En los paises
de ingresos medios y bajos, como Bangladesh,
China, la Republica Dominicana, El Salvador,
Irdn (Republica Islamica del), Nepal y Filipinas, la
vulnerabilidad del patrimonio inmobiliario con-
tribuye al riesgo en una medida mucho mayor.

La amenaza sismica depende de la magnitud y
la localizacion de los terremotos que pueden
ocurrir, de su frecuencia y de las propiedades de
las rocas y de los sedimentos que recorreran las
ondas sismicas. Los seismos tecténicos pueden
ocurrir en cualquier lugar donde exista una falla
activay su magnitud depende de la superficie de
la falla que se rompe. Aunque los terremotos no
se pueden prever, los analisis cientificos pueden
proporcionar informacion sobre la frecuencia
y la magnitud potenciales de los eventos. Los
terremotos también pueden activar amenazas
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secundarias asociadas con deslizamientos de tie-
rra, licuefaccion y tsunamis.

El riesgo de terremotos suma 113.000 millones
de dolares americanos a las PAE globales. Para
poner esta cifra en contexto, equivale al gasto
anual en educacion publica realizado en toda la
region del Oriente Medio y Norte de Africa o al
50% del gasto en salud publica de América Latina
y el Caribe.

Los paises que presentan las PAE absolutas mas
altas son los Estados Unidos de América, el Japdn
e Italia. Sin embargo, en relacioén con el capital
acumulado y la inversién de capital, el riesgo es
significativamente mas elevado en los paises de
ingresos medios y bajos (Grafico 3.13).

Por lo que respecta a las regiones geografi-
cas, los riesgos relativos mas elevados pueden
encontrarse en América Latina y el Caribe y en
el Medio Oriente y Norte de Africa. Las PAE oca-
sionadas por terremotos en estas regiones son
equivalentes al 1,6% y al 1% de su inversién
de capital, respectivamente, frente al 0,6% en
Europa y Asia Central y al 0,4% en América del
Norte.’® Se trata de regiones en las que el patri-
monio inmobiliario expuesto esta creciendo en
contextos que pueden presentar una calidad
reglamentaria relativamente débil y en las que
la gestion prospectiva del riesgo de desastres
resulta fundamental para evitar la acumula-
cion del riesgo de desastres en el futuro. Algunos
paises de ingresos medios como Honduras, Gua-
temala, el Peru y Tayikistan presentan una alta
proporcion de PAE en relacion con la inversion
de capital.

El riesgo de terremotos también se ha conver-
tido en un problema critico para aquellos paises
que han experimentado una grave recesion eco-
némica y han agotado la inversién de capital.
Por ejemplo, la inversion anual de capital en Gre-
cia asciende en la actualidad a solo el 2,5% de
su patrimonio inmobiliario, aproximadamente.



Grafico 3.13 Los 15 paises con las proporciones mas elevadas:

PAE por terremotos en relacion con el capital acumulado (sin tener en cuenta los PEID)
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(Fuente: UNISDR con datos de la Evaluacion del Riesgo Global y el Banco Mundial.)

Esta inversién se sitda hoy en dia justo por
encima de la mitad de la registrada en paises
de ingresos medio altos como el Perd. En con-
secuencia, las PAE ocasionadas por terremotos
en Grecia han llegado a representar el 10% de su
inversion anual de capital.

Por lo que respecta a las PMP, a lo largo de un
periodo de 20 afios hay un 4% de probabilida-
des de que ocurra una pérdida equivalente al
valor de mas del 8% del capital acumulado de
Grecia (Grafico 3.14) y superior al 300% de la
inversién anual de capital del pais. Asimismo,
las PAE del pais equivalen a casi el 2,5% de sus
ingresos nacionales (INB). No queda claro si este
pasivo contingente se tuvo en cuenta cuando la
comunidad internacional proporciond mas de
200.000 millones de euros en préstamos para
sostener la economia griega entre 2010 y 2012.
En realidad, el riesgo de terremotos podria llegar

a afectar el sistema financiero y empezar a ser
cada vez mas sistémico.

El Grafico 3.14 muestra los 15 paises (sin tener
en cuenta los PEID) en los que existe un 10% de
probabilidades de que se pierda el porcentaje
mas alto de capital acumulado a lo largo de un
periodo de 50 afios (PMP en 500 afos). Como
puede observarse, estas pérdidas potenciales
son importantes, ya que representan entre el
2%y el 12% del total del capital acumulado de
estos paises.

Estas pérdidas equivalen al 800% de la inversion
anual de capital en Trinidad y Tobago, al 100% de
la inversion anual de capital en el Pertiy al 90%
de la realizada en el Japdn. Para evitar el riesgo
sistémico, es importante tener en cuenta los
pasivos contingentes en los préstamos interna-
cionalesy en otros instrumentos financieros.

r

3 -



Grafico 3.14 Los 15 paises con las proporciones mas
elevadas: PMP500 por terremotos en relacion con el capital
acumulado (sin tener en cuenta los PEID)
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(Fuente: UNISDR con datos de la Evaluacion del Riesgo Global.)

Grafico 3.15 Trayectorias historicas de los ciclones tropicales en el mundo

Ciclones tropicales

Las pérdidas anuales esperadas globales oca-
sionadas por vientos ciclénicos y mareas de
tormenta recurrentes se estiman en 80.000 millo-
nes de délares americanos, lo que equivale a 1,4
veces el gasto total en salud publica de Africa o al
85% del gasto en educacion publica de Australia
y de Nueva Zelandia en conjunto.

La intensidad fisica de los ciclones tropicales
viene determinada porlavelocidad delviento, que
afecta tanto a zonas costeras como del interior.
Historicamente, la concentracion mas elevada
de vientos ciclénicos se ha situado en el Paci-
fico Occidental (Grafico 3.15). Las tormentas mas
débiles tienen lugar cerca del ecuador, durante
las primeras fases de desarrollo; en la tierra, a
medida que su energia se va aminorando, y en
las latitudes medias, debido a la menor tempera-
tura del agua.”” Dada la concentracién de activos

Escala de intensidad de huracanes Saffir-Simpson
[0 Depresion tropical [ Tormenta tropical 1 2

\

(Fuente: NASA.18)
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econdémicos y de poblacién en las zonas costeras
de diversos paises, el riesgo se ve muy influen-
ciado por la exposicién. Sin embargo, en los
paises de ingresos medios y bajos, la vulnerabili-
dad del patrimonio inmobiliario es un importante
factor del riesgo cuyo peso aumenta en el caso de
los ciclones de baja intensidad (UNISDR, 2011a).

Los fuertes vientos y la baja presion de aire pre-
sentes en el ojo de la tormenta también pueden
causar mareas de tormenta de hasta 10 metros
de altura. A diferencia del viento, las mareas de
tormenta solo pueden causar dafios significati-
vos en la costa, en funcidén de lainclinacion de los
fondos marinos de la zona en la que el ciclon toca
tierra (Graham y Riebeek, 2006°). Las mareas de
tormenta pueden resultar muy destructivasy las
pérdidas que causan dependen en gran medida
del nivel de exposicién, sobre todo en zonas que
no cuentan con infraestructuras de proteccién
de la costa.

Como en el caso de los terremotos, las PAE abso-
lutas por ciclones tropicales (vientos y mareas
de tormenta) se concentran en paises extensos
como el Japon y los Estados Unidos de Amé-
rica, que tienen una gran cantidad de capital
expuesto (Grafico 3.16). Sin embargo, equivalen
atansoloel1%yel2% de suinversion de capital,
respectivamente. En cambio, a pesar de que las
PAE de Filipinas equivalen a menos de un cuarto
de las de los Estados Unidos de América, repre-
sentan casi el 12% de la inversion de capital del
pais insular. A excepcion de los PEID, Filipinas y
Madagascar son los paises que presentan el por-
centaje mas elevado de inversién de capital en
riesgo, lo que destaca de nuevo la importancia
de contar con una gestion prospectiva del riesgo
de desastres.

Para obtener estimaciones precisas del riesgo de
mareas de tormenta, se necesitan datos detalla-
dos sobre la exposicion y sobre la morfologia de

Grafico 3.16 Los 15 paises con las proporciones mas elevadas: PAE por ciclones tropicales en relacion con la inversion de capital

(sin tener en cuenta los PEID)
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los fondos marinos. De este modo, se necesitan
evaluaciones detalladas del riesgo en aquellas
zonas expuestas a mareas de tormenta como la
Ciudad de Belice (Recuadro 3.2).

Tsunamis

Las PAE globales por tsunamis se estiman en
530 millones de délares americanos. Esta cifra es
significativamente inferior a la asociada con otras
amenazas, debido a que losimpactos de los tsuna-
mis estan muy localizados en las costasy a que, a
pesar de que estos fendmenos son muy destruc-
tivos, también ocurren con muy poca frecuencia.

Mas del 80% de los eventos de tsunamis son
causados por terremotos. Sin embargo, otros
fendmenos como los deslizamientos submarinos
y subaéreos de tierra o las erupciones volcani-
cas pueden también producir o contribuir a que
se generen tsunamis. Por ejemplo, el tsunami
de Papua Nueva Guinea de 1998, que causé
2.182 muertos (EM-DAT, 2014%°), se generd a par-
tir de un deslizamiento de tierra submarino, que
a su vez fue desencadenado por un terremoto.
En zonas como Indonesia oriental (Lgvholt et al.,
2012y 2014) y el Caribe (Harbitz et al., 2012), los
tsunamis derivados de deslizamientos de tierra
y de erupciones volcanicas son mas frecuentes y
constituyen una parte significativa del riesgo de
dichas regiones.

En el mar abierto, la velocidad de las olas de los
tsunamis puede superar los 970 km/h. Cuando
los tsunamis tocan tierra, las olas puede alcan-
zar alturas de 30 metros sobre el nivel del mar o
incluso superiores. La velocidad de las olas de los
tsunamisy la distancia que recorren tierra aden-
tro dependen de la topografia de la superficie
costera y de la cubierta terrestre.?! Las olas del
tsunami del Japén de 2011 que golped Tohoku
alcanzaron los 10 metros de altura y afectaron
mas de 400 km de costa.??
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Dado que los tsunamis intensos no solo dafian,
sino que destruyen por completo los activos fisi-
cos situados en las proximidades de la costa, el
riesgo de tsunamis estd enormemente influen-
ciado por la exposicion. Este hecho esta reflejado
en los resultados de la Evaluacion del Riesgo Glo-
bal, que muestran que el riesgo de tsunamis se
concentra en un nimero relativamente pequefo
de paises (Grafico 3.17).

Por lo que respecta a las regiones geograficas, la
deAsia Orientaly el Pacifico es la que presenta, de
lejos, las PAE absolutas mas altas por tsunamis.
En concreto, el Japon tiene unas PAE por tsuna-
mis mucho mas altas que cualquier otro pais.

Como el riesgo de tsunamis constituye tan solo un
pequefo porcentaje del riesgo por multiples ame-
nazas, no se puede comparar directamente con el
gasto social o con la inversién de capital ni en las
regiones geograficas ni en los grupos de ingresos.

Grafico 3.17 Los 15 paises con las proporciones mas elevadas:
PAE por tsunamis (sin tener en cuenta los PEID)
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Recuadro 3.2 Riesgo de vientos fuertesy de mareas de tormenta en la Ciudad de Belice

-

\.

En una evaluacion financiada por el Banco Interamericano de Desarrollo, las PAE por ciclones
tropicales (huracanes) en la Ciudad de Belice se estimaron en 37 millones de délares america-
nos (ERN-AL, 2010). Mediante la recopilacion de informacion detallada sobre las clases de
construcciones, la topografia y la batimetria, se pudieron identificar las zonas en riesgo por
vientos huracanadosy por mareas de tormenta.

En el caso de las mareas de tormenta (mapa de la izquierda) solo estan en riesgo aquellas zonas poco elevadas
situadas a una cierta distancia de la costa, mientras que la amenaza de viento se distribuye por toda la ciudad
(mapa de la derecha). Este resultado constituyé la base de un plan de respuesta ante emergencias concebido
por la Organizacion Nacional de Gestion de Emergencias (NEMO). Ademas, se han llevado a cabo actividades
de capacitacion con muchas instituciones a fin de evaluar las amenazas y el riesgo empleando un enfoque
probabilistico.

PAE relativas [%]
[ 0-068 0,69-1,2 [0 1,21-1,7 [ 171-2,3 [ 231-428

Riesgo de ciclones tropicales por mareas de tormenta (PAE por edificio) Riesgo de ciclones tropicales por vientos fuertes (PAE por edificio)

Los riesgos se evaluaron con base en el nivel actual de amenazas y en escenarios futuros de cambio climatico.

Resultados

millones de
délares americanos

millones de
délares americanos

Valor expuesto

Pérdida anual esperada

PMP

Periodo de retorno

%

250 412,59 32,22%
500 461,10 36,01%
1.000 503,18 39,30%
1.500 545,25 42,58%

(Fuente: CIMNE-INGENIAR, 2014.)



Sin embargo, el impacto potencial de los tsuna-
mis sobre la economia a nivel local, nacional e
incluso global, no puede ser ignorado debido
a la cascada de efectos que pueden generar en
paises con instalaciones importantes, como
centrales nucleares, situadas en zonas coste-
ras. Este hecho quedo patente en el tsunami de
2011 que golped Tohoku, el cual causé unas pér-
didas de aproximadamente 130.000 millones
de dolares americanos en dafios a edificios y de
un total de 210.000 millones de délares ameri-
canos en dafios econdmicos directos, como los
ocasionados en la infraestructura y en el sector
agricola (GFDRR, 2012a). Existe un 10% de proba-
bilidades de que una serie de territorios y paises
pierda un porcentaje significativo de su capital
acumulado por el riesgo de tsunamis a lo largo
de un periodo de 50 afios (PMP500). Entre estos
territorios se encuentran Macao y Hong Kong,
lugares que presentan grandes concentraciones

de capital acumulado a lo largo de la costa, asi
como en paises mas extensos, como Filipinas o
Nueva Zelandia (Grafico 3.18).

Inundaciones fluviales

Las inundaciones afectan mas personas en todo
el mundo que cualquier otra amenaza. Exis-
ten distintas manifestaciones de inundaciones,
como las crecientes subitas, las inundaciones de
las zonas costeras, las inundaciones por aguas
de superficie y las inundaciones por anegamien-
tos. En este analisis, solo se tienen en cuenta las
inundaciones fluviales en el calculo del riesgo de
inundacion?® y el parametro de intensidad que
se utiliza es la profundidad del agua. Los ries-
gos de las inundaciones frecuentes y de pequefia
escala pueden estimarse estadisticamente utili-
zando datos historicos, pero para calcular los de
las grandes inundaciones es necesario aplicar un
enfoque probabilistico.

)

Grafico 3.18 Los 15 paises con las proporciones mas elevadas: PMP500 por tsunamis en relacién con el capital acumulado

,

@ @ PMP500 Capital acumulado
[millones de [millones de
délares americanos] ddlares americanos]

RAE de Macao (China) 1.612 56.709

RAE de Hong Kong (China) 11.819 1.250.063

Japén 362.634 39.255.204

Tonga 8 1.303

Filipinas 3.058 566.949

Palau 4 780

Islas Salomén 14 3.693

Nueva Zelandia 1.665 679.705

Indonesia 4.550 2.827.835

Micronesia (Estados Federados de) 2 1.348

Vanuatu 4 2.810

Papua Nueva Guinea 58 47.018

Kiribati 1 595

Colombia 1.049 944.577

Australia 5.326 6.616.533

\

PMP500/Capital acumulado

[%]
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(Fuente: UNISDR con datos de la Evaluacién del Riesgo Global y el Banco Mundial.)
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Aunque el riesgo de inundaciones deberia gestio-
narse a través de medidas prospectivas, como la
planificacion del uso del suelo, el continuo desa-
rrollo industrial, comercial y residencial que
tiene lugar en las llanuras aluviales, junto con
el cambio climatico, ha convertido a las inunda-
ciones en un riesgo muy dindmico. Las medidas
correctivas, como la instalacién de defensas con-
tra las inundaciones, pueden proteger contra
las pérdidas hasta un cierto umbral, y algunos
paises,como el Japony los Paises Bajos, han rea-
lizado grandes inversiones en proteccién contra
las inundaciones. Sin embargo, las defensas con-
tra las inundaciones pueden estimular un mayor
desarrollo en las llanuras aluviales, lo que con-
duce a consecuencias devastadoras siocurre una
pérdida de baja frecuencia y alta intensidad por
encima del limite de proteccién. En cambio, el
riesgo de inundaciones en paises de bajos ingre-
sos suele reflejar una falta de capacidad para
invertir en proteccioén contra las inundaciones.

Como demostraron las inundaciones del rio
Chao Phraya de Tailandia ocurridas en 2011, las

inundaciones pueden producir grandes pérdidas
correlacionadas que son equivalentes a aquellas
derivadas de terremotos o de ciclones tropicales.
Las inundaciones de Tailandia también revelaron
el riesgo que supone para las cadenas mundiales
de suministro el que las industrias se concentren
en llanuras aluviales (UNISDR, 2013a; CEO Risk
Forum, 2012). Un analisis reciente de las «zonas
ocultas» de los mercados emergentes revela-
ron que otros paises en el mundo presentan un
potencial de pérdidas por inundaciones incluso
mayor que Tailandia (Swiss Re, 2012): China enca-
beza la clasificacion, seguida por el Brasil, Rusia y
la India (Gréfico 3.19).

Las inundaciones también causan grandes pér-
didas en paises de ingresos altos. Aunque el
promedio de dafios econémicos causados cada
aflo por inundaciones en el Reino Unido de
Gran Bretafia e Irlanda del Norte, por ejemplo,
asciende a unos 250 millones de délares ame-
ricanos (Penning-Rowsell, 2014), en 2012, el
segundo afio mas himedo registrado en este
pais (Unicamente superado por el ano 2007),

Grafico 3.19 Clasificacion de «zonas propensas a sufririnundaciones» en los mercados emergentes

-

I Los 10 paises mas propensos
- Los 20 paises mas propensos
I Los 30 paises mas propensos
] Paises menos propensos

Paises no considerados

.

(Fuente: Swiss Re, 2012.)



se produjeron unas pérdidas relacionadas con
inundaciones de aproximadamente 1.800 millo-
nes de do6lares americanos. Segun el modelo de
inundaciones internas de RMS del Reino Unido
de Gran Bretafa e Irlanda del Norte, se estima
que casi la mitad de las pérdidas anuales espe-
radas por inundaciones procede de grandes
inundaciones fluviales y el resto se atribuye a
pequefas inundaciones de arroyos y rios, cre-
cientes subitas, inundaciones pluviales y fuertes
precipitaciones localizadas (RMS, 2013). El pro-
pio Gobierno del Reino Unido de Gran Bretafa
e Irlanda del Norte estima que hay alrededor de
2,4 millones de propiedades en riesgo de inun-
daciones fluviales y costeras cada afio (National
Audit Office, 2014).

El riesgo de inundaciones suma 104.000 millones
de délares americanos a las PAE globales. Para
poner esta cifra en contexto, equivale a dos veces
el gasto en salud publica realizado en el Medio
Oriente y Norte de Africa o al 30% del gasto

anual en educacion publica de América Latinay
el Caribe.

Los paises que presentan las PAE absolutas mas
altas son China, los Estados Unidos de América
y la India. Sin embargo, en relacién con el capital
acumulado, existe un conjunto distinto de paises
en Asia Sudoriental que presenta cifras incluso
mas elevadas, con Myanmar, la Republica Demo-
cratica Popular Lao y Camboya a la cabeza de la
lista de paises que enfrentan las PAE relativas mas
altas por inundaciones fluviales (Grafico 3.20).

En cuanto a la inversién de capital, muchos pai-
ses de ingresos bajos y medio bajos presentan
altos niveles de PAE por inundaciones en relacién
con su inversién de capital (Grafico 3.21) por-
que no han tenido la capacidad necesaria para
realizar las mismas inversiones en defensas con-
tra las inundaciones que los paises de ingresos
altos. Por ejemplo, las PAE por inundaciones en
Myanmar y Somalia representan mas del 20%

Grafico 3.20 Los 15 paises con las proporciones mas elevadas: PAE por inundaciones en relacion con el capital acumulado

(sin tener en cuenta los PEID)

,

@ @ PAE Capital acumulado
[millones de [millones de
délares americanos] doélares americanos]
Myanmar 1.957 195.390
R.D.P.Lao 220 21.926
Camboya 251 27.390
Guyana Francesa 148 16.800
Bangladesh 2.463 381.432
Bhutan 55 11.084
Viet Nam 2.295 487.574
Somalia 28 6.408
Republica de Moldova 101 33.763
Serbia 163 57.317
Hungria 1.564 562.480
Nepal 143 53.997
Iraq 344 132.500
Tayikistan 48 20.537
Republica Democratica del Congo 64 27.402

\
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(Fuente: UNISDR con datos de la Evaluacion del Riesgo Global y el Banco Mundial.)
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Grafico 3.21 Los 15 paises con las proporciones mas elevadas: PAE por inundaciones en relacién con la inversion de capital
(sin tener en cuenta los PEID)

-

PAE Inversion de capital PAE/Inversion de capital
[millones de [millones de [%]
délares americanos] dolares americanos] 5 10 15 20 25 30
Il Il Il Il Il
Somalia 2 ]
Camboya 251 2.436 *
Swazilandia 29 358 —
Hungria 1.564 21.261 —
Bangladesh 2.463 34.856 —
R.D.P. Lao 220 3.550 —
Viet Nam 2.295 40.382 —
Republica de Moldova 101 1.793 _
Malawi 24 500 [ ]
Bhutan 55 1301 [ ]
Tayikistan 48 1.200 [ ]
Lesotho 30 746 [ ]
Eritrea 13 344 | ]
Ucrania 1154 32.236 [ ]
A\
(Fuente: UNISDR con datos de la Evaluacion del Riesgo Global y el Banco Mundial.)
Grafico 3.22 Los 15 paises con las proporciones mas elevadas: PAE por inundaciones en relacion con el gasto social
(sin tener en cuenta los PEID)
P
ﬂ PAE Gasto social PAE/Gasto social
[millones de [millones de [%]
doélares americanos] dolares americanos] 50 100 150 200
Il Il Il
R.D.P. Lao 220 503 ]
Bangladesh 2.463 6.398 ]
Camboya 251 670 ]
Bhutan 55 177 [ ]
Gabén 200 740 [ ]
Republica Centroafricana 5 40 -
Madagascar 36 293 [ ]
Malawi 24 198 [ ]
Guinea 18 153 -
Pakistan 1.030 9.028 [ |
Viet Nam 2.295 21.531 [ |
Nepal 143 1.359 [ ]
Congo 126 1271 [ ]
Eritrea 13 130 [ ]

.

(Fuente: UNISDR con datos de la Evaluacion del Riesgo Global y el Banco Mundial.)
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de su inversion de capital. Este hecho destaca la
importancia de la gestién prospectiva del riesgo
para proteger las nuevas inversiones de capital.

Las PAE por inundaciones también representan
un porcentaje importante del gasto social. Por
ejemplo, Myanmar enfrenta PAE equivalentes a
alrededor del 200% del total de su gasto social
(Gréfico 3.22). La Republica Democratica Popular
Lao, Bangladesh, Camboya y Bhutan enfrentan
unas PAE que representan alrededor de un tercio
de su gasto social.

Esto implica que las inundaciones representan
un reto importante tanto para la inversién de
capital como para el desarrollo social en muchos
paises de ingresos bajos y medio bajos, que no
tienen la capacidad de realizar las inversiones
necesarias en defensas contra las inundaciones.
Por tanto, el aumento de las inversiones en la
gestién del riesgo de inundaciones en estos pai-
ses sera una condicion previa para que puedan
alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
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3 4 Pequenos Estados insulares
° en desarrollo en riesgo

Debido a su tamanio, a su localizacién y a las ca-
racteristicas de sus economias, los PEID se ven
particularmente comprometidos por el riesgo
de desastres. En relacién con su capital acumu-
lado, su inversion de capital y su gasto social,
enfrentan las pérdidas potenciales mas elevadas
asociadas con diversas amenazas.

Los pequefios Estados insulares en desarrollo
(PEID)?* enfrentan unos riesgos desproporcio-
nadamente altos. Por ejemplo, se prevé que los
PEID pierdan una cantidad anual de su capital
acumulado 20 veces mayor que Europa y Asia
Central. En relacion con su inversion de capital
0 con su gasto social, los PEID también se sitdan
en lo mas alto de todas las clasificaciones regio-
nales del riesgo. Sus PAE combinadas equivalen
al 10% del total de su inversién de capital anual,
en comparacion con las de Asia Oriental y el Paci-
fico, equivalentes a menos del 2%, y con las de
Europa y Asia Central, equivalentes a aproxi-
madamente el 1,2% (véase el Grafico 3.8 de la
seccion 3.2 anterior). De forma similar, las PAE
de los PEID equivalen a casi el 20% del total de
su gasto social, frente a las de América del Norte,
equivalentes a solo el 1,19%, y a las de Europa y
Asia Central, equivalentes a menos del 1%.

Algunos paises como las Bahamas y Antigua y
Barbuda presentan una proporcion extraordina-
riamente elevada de PAE en relacion con el gasto
social (Grafico 3.23). Hay cinco PEID en los que las
PAE equivalen a mas del 100% de lo que pueden
o estan dispuestos a gastar actualmente en edu-
cacion, salud y proteccién social.

En el caso de los terremotos, las PAE de Trinidad
y Tobago representan mas del 20% de la inver-
sién de capital de lasislas y en Saint Kitts y Nevis
la cifra es superior al 10%. Durante un periodo
de 50 afios, ambos paises enfrentan un 10% de
probabilidades de perder alrededor del 27% del



Grafico 3.23 Los 15 PEID con las proporciones mas elevadas: PAE por amenazas multiples en relacién con el gasto social

-

PAE Gasto social PAE/Gasto social
[millones de [millones de [%]
délares americanos] délares americanos] 100 200 300
Il Il
Antguay Barbuda ]
saint Kitts y Nevis 8 7 —
Dominica o 66 I
Santa Lucia 47 55 _
Vanuatu 67 87 ]
Puerto Rico 4.723 6.781 ]
San Vicente y las Granadinas 24 37 _
Tonga 33 56 [ ]
Haiti 204 368 ]
Belice % 200 [ ]
Fiji 132 305 [ ]
Bermudas 61 145 _
Granada 30 74 _
Jamaica 462 1.514 [ ]

A

(Fuente: UNISDR con datos de la Evaluacion del Riesgo Global y el Banco Mundial.)

total de su capital acumulado en un terremoto
(Grafico 3.24).

En el caso de los ciclones tropicales, casi todos
los paises que presentan las PAE mas altas en
relacion con lainversién de capital, el capital acu-
mulado y el gasto social son PEID (Gréfico 3.25).

Debido a la elevada exposicion costera, las
mareas de tormenta contribuyen en gran
medida a las PAE por ciclones tropicales en los
PEID. En cambio, estas suelen representar solo
un pequefo porcentaje del total de las PAE por
ciclones de paises grandes, donde los vientos
pueden afectar extensas superficies del inte-
rior, ademas de las zonas costeras. Si bien las
Islas Caiman y Antigua y Barbuda presentan las
PAE relativas mas altas por vientos ciclonicos,
es en las Bahamas, en Montserrat y en Domi-
nica donde se encuentra el riesgo relativo mas
elevado con respecto a las mareas de tormenta
(Grafico 3.26).

Grafico 3.24 Los 15 PEID con las proporciones mas elevadas:
PMP500 por terremotos en relacién con el capital acumulado

~

PMP500/Capital acumulado [%)]
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(Fuente: UNISDR con datos de la Evaluacion del Riesgo Global y el Banco Mundial.)
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Grafico 3.25 Los 15 paises con las proporciones mas elevadas: PAE por ciclones tropicales en relacion con el gasto social, la inversion

de capitaly el capital acumulado
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(Fuente: UNISDR con datos de la Evaluacién del Riesgo Global y el Banco Mundial.)

Por lo que respecta al riesgo de tsunamis, algu-
nos PEID como Tonga, Palau, las Islas Salomén y
Vanuatu son los que presentan los niveles de pér-
dida anual esperada mas elevados en relacion
con su capital acumulado. Si bien las PAE pue-
den parecer relativamente bajas en comparacion
con otras amenazas (Grafico 3.27), los niveles de
riesgo de tsunamis son considerables tanto en
términos absolutos como relativos en zonas cos-
teras que estan directamente expuestas. Puesto
que una gran parte de la infraestructura critica y
delasinstalaciones de transporte primario de los
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PEID estan situadas en zonas costeras (UNISDR,
2013a), el impacto de los tsunamis puede resul-
tar significativo.



Grafico 3.26 Los 15 PEID con las proporciones mas elevadas: PAE por ciclones tropicales (mareas de tormenta y vientos ciclonicos)
en relacion con el capital acumulado
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(Fuente: UNISDR con datos de la Evaluacion del Riesgo Global.)

Grafico 3.27 Los 15 PEID con las proporciones mas elevadas: PMP500 por tsunamis en relacion con el capital acumulado

-

PMP500
[millones de
doélares americanos]

Capital acumulado
[millones de
doélares americanos]

PMP500/Capital acumulado
%]
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Micronesia (Estados Federados de) 2 1.348 _
Vanuatu 4 2.810 _
Papua Nueva Guinea 58 47.018 _
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(Fuente: UNISDR con datos de la Evaluacion del Riesgo Global.)
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La contribucion del cambio

3 ° 5 climatico

Aunque el cambio climatico puede generar pér-
didasinferiores a las esperadas en determinadas
regiones, en otras partes del mundo, se prevé
que las pérdidas totales aumenten debido a los
patrones cambiantes de las amenazas y los cre-
cientes niveles de vulnerabilidad ocasionados
por el cambio climatico. En el Caribe, estas pér-
didas seran significativas.

El Grupo Intergubernamental de Expertos sobre
el Cambio Climatico (IPCC) ha destacado que,
debido a cambios en la capacidad de obser-
vacién, hay un nivel de confianza bajo sobre

cualquier aumento a largo plazo (es decir, 40
anos o mas) en la actividad de los ciclones tro-
picales (intensidad, frecuencia y duracién). Es
probable que la frecuencia mundial de los ciclo-
nes tropicales disminuya o no presente cambios
importantes. Sin embargo, es probable que
aumente la velocidad mdaxima media del viento
de los ciclones tropicales, a pesar de que este
aumento no se produzca en todas las cuencas
ocednicas (IPCC, 2012).

En el Caribe, el riesgo asociado con los vientos
de los ciclones tropicales fue recalculado a par-
tir de posibles trayectorias futuras de ciclones en
la Cuenca del Atlantico Norte que se simularon
utilizando escenarios de cambio climatico hasta
2055 (CIMNE-INGENIAR, 2014a), pero suponiendo
una exposicion y una vulnerabilidad constantes.

Grafico 3.28 PAE porvientos de ciclones tropicales en paises del Caribe y Centroamérica, con y sin cambio climatico
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(Fuente: CIMNE-INGENIAR, 2014.)
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En la mayoria de los paises, las PAE aumentan en
el escenario del cambio climatico (Grafico 3.28).
Para la cuenca del Caribe en su conjunto, el
cambio climatico contribuye con una cantidad
adicional de 1.400 millones de délares america-
nos a las pérdidas anuales esperadas esperadas
tan solo en relacién con los dafios causados por
el viento, sin tener en cuenta los cambios en las
PAE asociadas con mareas de tormenta genera-
das por la elevacion del nivel del mar. Dado que el
conjunto de los paises del Caribe solo es respon-
sable de un pequefio porcentaje de las emisiones
de gasesde efectoinvernadero de todo el mundo,
estas PAE adicionales de 1.400 millones de d6la-
res americanos plantean preguntas importantes
relativas a la rendicion de cuentas por la gene-
racion riesgos y relativas a quién deberia pagar
estas pérdidas adicionales.

En algunos paises, la contribucién del cambio
climatico es muy notable. Un ejemplo de ello
es Anguila, donde las PAE atribuibles al viento
ciclonico se duplican con el cambio climatico,
o Trinidad y Tobago, donde se quintuplican. En
cambio, en México se observaria una reduccién
real de las PAE, lo que pone de relieve que los
efectos del cambio climatico no se distribuyen de
modo uniforme, sino que afectan a los distintos
paises de maneras diferentes.

3 o 6 Riesgo volcanico

Los nuevos resultados de las evaluaciones del
riesgo volcanico muestran que, si bien las pérdi-
das esperadas pueden ser menores que las
asociadas con otras amenazas en el ambito in-
ternacional, pueden resultar significativas en las
regiones afectadas. Ademas, los impactos de la
caida de ceniza volcanica pueden afectar la acti-
vidad econémica y el medio ambiente de zonas
situadas mas alla de los limites de la localidad
donde se produzca la situacion de amenaza.

Segln se sabe, existen 1.551 volcanes en la Tie-
rra que han estado activos en los ultimos 10.000
anos (el Holoceno), con un total de 9.444 erup-
ciones. Desde 1950, han entrado en erupcién un
promedio de 31 volcanes cada afo. Los volcanes
mas activos se sitdan en los limites de las placas
tectonicas, lugares en los que la corteza terrestre
se crea o se consume (GVM, 2014a).

Los volcanes se asocian con multiples amenazas,
como, entre otras, los flujos y las corrientes piro-
clasticas, la ceniza volcénica y la tefra (grandes
cantidades de roca muy fragmentada), la balistica
(rocas expulsadas por las explosiones volcanicas),
las inundaciones y los lahares (mezclas des-
tructivas de depdsitos volcanicos y agua que se
desplazan a gran velocidad); las avalanchas de es-
combros, los deslizamientos de tierray los tsuna-
mis; los gases y los aerosoles volcanicos, los flujos
de lava, los terremotos y los rayos. Cada amenaza
afecta de maneras muy diversas las personas, la
agricultura, el entorno construido y el transporte
(p. €j., la aviacion). Por ejemplo, las personas que
viven cerca de un volcan pueden estar en riesgo
directo por los flujos piroclasticos, las avalanchas
o los lahares. En el otro extremo, las nubes de ce-
niza volcanica presentes en la atmosferay la caida
de ceniza sobre la tierra puede causar impactos a
cientos o incluso miles de kildémetros del volcan.
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En la actualidad, hay mas de 800 millones de per-
sonas en 86 paises que viven a menos de 100 km
de unvolcan que podria entrar en erupcién (GVM,
2014a). Los paises con el mayor nimero de per-
sonas expuestas son Indonesia, Filipinas y el
Japon. Sin embargo, algunos paises de pequefia
extension presentan porcentajes mas elevados
de poblacion expuesta, como Guatemala e Islan-
dia, donde dichos porcentajes superan el 90%
(GVM, 2014a).

Las cinco erupciones mas graves de la historia
dominan los registros de mortalidad asociados
directamente con los volcanes. Todas estas erup-
ciones han ocurrido desde finales del siglo XVIII
y en cada una de ellas se han producido entre
15.000 y 60.000 muertos.?® Sin embargo, las
erupciones volcanicas también han contribuido
de forma indirecta a generar una mortalidad
grave, por ejemplo, ocasionando variabilidad
climatica en otras regiones y causando asi ham-
bruna (UNISDR, 2011a).

Segun el indice de Poblaciéon Expuesta,? solo
el 4% de los volcanes del mundo representan el
61% de la poblacion expuesta en todo el mundo.
Los diez volcanes con mas poblacién expuesta
se concentran en Indonesia, México, Filipinas y
el Japén. De acuerdo con el nimero de volca-
nes activos en el pais, el nivel de amenaza® que
representany el volumen de poblacién expuesta
que vive a menos de 30 km de cada volcan,
alrededor del 95% de la poblacion expuesta a
amenaza volcanica, se concentra en seis paises:
Indonesia, Filipinas, el Japén, México, Etiopia,
Guatemala e Italia. Aproximadamente dos
tercios del total de la poblacion expuesta se con-
centra en Indonesia.

Por ejemplo, en Napoles (ltalia) (Grafico 3.29),
hay mas de 2 millones de personas que viven
en las proximidades de tres volcanes activos (el
Vesubio, los Campos Flégreos e Isquia).

Ciertos paises relativamente pequefios, como
los PEID (Grafico 3.30), presentan el porcentaje
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Grafico 3.29 Imagen por satélite de la zona de Napoles
Napoles

(K [VIE]

Monte Vesubio

(Fuente: GVM, 2014a.)

mas elevado de poblacién expuesta a amenazas
volcanicas.

Sin embargo, dado que la mayor parte de la mor-
talidad relacionada con volcanes se ha producido
en pocas erupciones, el riesgo de desastres
volcanicos resulta altamente idiosincrasico y
dificil de modelizar. Por ejemplo, la erupcién del
Nevado del Ruiz ocurrida en Colombia en 1985,
que fue relativamente modesta, causé la muerte
de mas de 23.000 personas como consecuencia
de los lahares en pueblos situados a distancias
de hasta 45 km.

A pesar del crecimiento de la poblacién, el
numero de fallecimientos por erupcién ha des-
cendido drasticamente en las ultimas décadas,
lo que sugiere que la mortalidad se ha reducido
gracias a la mejora del monitoreo de volcanes,
de la evaluacion de amenazas y de los sistemas
de alerta temprana, prondstico, comunicacién
y prepativos frente a determinados volcanes,
asi como a un aumento de la sensibilizacion
ante estas amenazas. De hecho, se estima que
estas medidas han salvado unas 50.000 vidas a
lo largo del ultimo siglo (Auker et al., 2013). Sin
embargo, algunos volcanes con un gran volumen



Grafico 3.30 Los 20 paisesy territorios con las proporciones mas elevadas: poblacion relativa expuesta a amenazas volcanicas
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(Fuente: UNISDR, a partir de datos de GVM, 2014a.)

de poblacién expuesta siguen sin estar vigila-
dos. Por ejemplo, hay 5,7 millones de personas
que viven a menos de 10 km del campo volca-
nico Michoacan-Guanajuato, que hoy en dia no
cuenta con un sistema de monitoreo exclusivo.

Riesgo de pérdidas econémicas

por erupciones volcanicas

Las erupciones volcanicas estan asociadas con
unos impactos econémicos cada vez mayores.
Por ejemplo, las pérdidas ocasionadas por la
erupcién de noviembre de 2010 del Merapi, en

Indonesia, se estiman en 3.120 millones de dola-
res americanos (Surono et al., 2012). La erupcién
de 2010 del volcan Eyjafjallajokull, en Islandia,
causo gravesalteracioneseneltraficoaéreoenel
Atlantico Nortey en Europa, ya que la ceniza vol-
canica fina presente en la atmésfera se desplazé
flotando a miles de kildémetros de distancia del
volcan. Las pérdidas econdmicas globales resul-
tantes de esta erupcion, modesta por lo que a
intensidad se refiere, ascendieron a alrededor de
1.700 millones de do6lares americanos tan solo
en el sector de la aviacion (UNISDR, 2013a) y se
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estima que alcanzaron un total de 5.000 millo-
nes de délares americanos, teniendo en cuenta
las repercusiones en los negocios internacio-
nales y las cadenas de suministro (Ragona
etal., 2011).

La ceniza volcanica es la amenaza volcanica mas
extendida. Las erupciones volcanicas generan
columnas convectivas de humo, ceniza y frag-
mentos de rocas que pueden extenderse cientos
de kildbmetros, dependiendo de la intensidad
de la erupcion y de la velocidad y la direccion
de los vientos predominantes. En funciéon de la

intensidad de la caida de ceniza volcanica (es
decir, que puede variar de 1 mm a 200 mm) y del
entorno expuesto, los impactos pueden ser muy
diversos: desde la interrupcién del trafico y de la
aviacion hasta problemas de salud, contamina-
cién del suelo y del agua, malas cosechas, dafios
en maquinaria y colapso de tejados.

La probabilidad de la caida de ceniza puede esti-
marse basandose en la distribucion geografica
de los volcanes y en su potencial de erupcion, asi
como en los vientos que predominan en las dis-
tintas estaciones (Grafico 3.31).

Grafico 3.31 Mapa mundial de amenaza probabilistica de caida de cenizay mapas regionales para Asia Sudoriental y Centroamérica
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(Fuente: GVM, 2014b.)
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El riesgo por caida de ceniza puede estimarse
aplicando el mismo enfoque que para otras
amenazas. En la regién de Asia y el Pacifico,
las PAE mas elevadas asociadas con dafios
estructurales ocasionados por ceniza volca-
nica son las del Japdn, que ascienden a mas de

11.000 millones de délares americanos, segui-
das de las de Indonesia, de casi 6.000 millones
de dolares americanos. Sin embargo, las pérdi-
das relativas son mas altas en otros paises mas
pequefios como Vanuatu y Papua Nueva Guinea
(Grafico 3.32).28

Grafico 3.32 PAE por caida de ceniza volcéanica en relacién con la inversidn de capital, regiéon de Asia y el Pacifico®
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(Fuente: UNISDR, a partir de datos de Geoscience Australia, 2014, y de CIMNE-INGENIAR, 2014.)

3 .7 Riesgo de sequia agricola

En muchos paises, las pérdidas ocasionadas por
la sequia agricola no solo implican riesgos para
la economia nacional, también pueden tener
repercusiones devastadoras para la poblacion
rural. Con el cambio climatico, puede esperarse
un cambio en los patrones de sequia agricola.

Probablemente, la sequia agricola es el riesgo
de desastre con mas injerencia social en su
construccion (UNISDR, 2011a). Ademas de rela-
cionarse con la escasez de precipitaciones, la
sequia agricola también esta asociada con otros
factores, como la temperatura y el viento, que
influyen en la evaporacion, la transpiracién y
la capacidad del suelo de retener la humedad.

Sin embargo, si bien la amenaza de sequia agri-
cola se produce cuando la humedad del suelo
resulta insuficiente para satisfacer las necesida-
des de un cultivo dado en un momento y en un
lugar determinados, también esta asociada con
factores como la degradacion del suelo, el uso
del suelo y los patrones de cultivo inadecuados,
la extraccion excesiva de aguas subterraneasy
el sobrepastoreo. Las comunidades y hogares
rurales de bajos ingresos no tienen mas reme-
dio que utilizar para cultivos y pastoreo tierras
marginales, degradadas y propensas a la sequia.
Ademas, debido a su poca capacidad de movili-
zar activos, son vulnerables hasta a los pequefios
déficits de produccion y presentan bajos niveles
de resiliencia.

Los impactos directos de la sequia agricola son la
reduccion de la productividad en los cultivos, los
pastos y los bosques, la reduccién de los niveles
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de agua, el aumento de la amenaza de incendio,
los dafios causados en los habitats de la fauna sil-
vestre y los peces, y el aumento de la mortalidad
delganadoydelafaunay laflorasilvestres. Entre
sus impactos indirectos se encuentran la reduc-
ciéon de losingresos procedentes de la agricultura
y el aumento de los precios de los alimentos
y de la madera, lo que a su vez conduce a unas
repercusiones mas amplias como la malnutri-
cién (especialmente entre los nifios), el aumento
del desempleo, la migracion, la reduccion de
los ingresos tributarios y el riesgo de ejecucio-
nes hipotecarias sobre los préstamos bancarios
concedidos a los agricultores. A pesar de que las
sequias agricolas pueden persistir varios afos,
incluso las sequias breves e intensas pueden
causar dafios significativos en la economia local
(FAO, 2013a).

En Africa Subsahariana, tan solo se riega el 1% de
las zonas cultivadas (Ward et al., 2014), mientras
que el 52% del suelo esta degradado en alguna
medida (Erian et al., 2014). A pesar del aumento
en la productividad, las diferencias de produc-
tividad total entre esta region y el conjunto de
los paises en desarrollo siguen siendo cada vez
mayores (Grafico 3.33).

Grafico 3.33 Indice de productividad total de los factores
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(Fuente: Servicio de Investigacién Econémica del USDA.)
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En muchos paises de bajos ingresos de esta
region, la agricultura sigue siendo un sector eco-
némico fundamental. En muchos de estos paises
en los que la actividad econémica y el empleo se
concentranen la agricultura,como en Eritreay en
Etiopia, un porcentaje significativo de la pobla-
cién estd subalimentada y una parte importante
de la superficie cubierta de vegetacién presenta
altos niveles de degradacion del sueloy amenaza
de sequia agricola (Tabla 3.2).

En estos paises, las pérdidas ocasionadas por la
sequia agricola no solo implican riesgos para la
economia nacional, sino que también conducen
a repercusiones devastadoras para la poblacion
rural.

En Malawi, por ejemplo, la agricultura representa
alrededor del 30% del PIB. Las pérdidas anuales
estimadas por sequia suponen alrededor del 1%
del PIBy las pérdidas maximas probables (PMP)
ocasionadas por una sequia cada 25 afos equi-
valen al 10% del PIB. Ademas, una sequia cada
25 afios empeoraria la pobreza por ingresos en
un 17%, lo que implicaria que 2,1 millones de
personas mas pasarian a situarse por debajo
del umbral de pobreza (World Bank et al.,
sin fecha).

El panorama resulta igualmente critico en Africa
Occidental. Mali, por ejemplo, enfrenta un 10%
de probabilidades de sufrir pérdidas de hasta
48 millones de dolares americanos o incluso
mayores en 50 afios solo en la produccion de mijo
(Gréfico 3.34). En el Senegal, las pérdidas en la
produccion de mijo correspondientes al mismo
periodo de retorno son de 15 millones de délares
americanos o mas.

De acuerdo con el IPCC, «es muy probable que
el cambio climéatico tenga un efecto negativo
general sobre la produccion de los principales
cultivos de cereales de Africa, con una marcada
variabilidad regional en el grado de reduccion de
la produccién» (IPCC, 2014). Sin embargo, esta



Tabla 3.2 Agricultura, degradacion del suelo y sequia en Africa Subsahariana

Poblacion Valor
agricola agregado
agricola

(porcentaje del total)

Angola

(porcentaje del PIB)

Nivel de
inseguridad
alimentaria

Superficie total de
cobertura vegetal
gravemente
afectada

Empleo en el
sector agricola

(prevalencia de la
desnutricion como
porcentaje de
poblacién)

(porcentaje de superficie
afectada por degradacion
del suelo y amenaza de
sequia agricola)

(porcentaje del
empleo total)

Benin

Burundi

Chad

Rep. Democratica del Congo

Eritrea

Etiopia

Guinea

Liberia

Madagascar

Mali

Mozambique

Nigeria

Sierra Leona

Sudan

Tanzania

Uganda

Nota: En algunos casos no se incluyen datos en la tabla porque no se pudo consequir la informacién correspondiente.

(Fuente: UNISDR con datos de la FAO, 2014, y Erian et al., 2014.)

variabilidad regional podria incluso implicar
un aumento en la produccién de maiz en Africa
oriental (IPCC, 2014).

En Kenya, Malawi y el Niger, los ingresos proce-
dentes de la agricultura representan un 30%, un
30% y un 38% del PIB de cada pais, respectiva-
mente. Las pérdidas anuales esperadas (PAE)
estimadas varian con y sin cambio climatico a
corto plazo en los tres paises (Grafico 3.35). Mien-
tras que en Malawi se prevé que la produccion

de maiz enfrente PAE mas elevadas con el cam-
bio climatico, las correspondientes a Kenya y
al Niger se reducen en el mismo escenario de
cambio climatico, en términos de valores abso-
lutos y también como porcentaje de su PIB en
relacién con la producciéon de mijo y de maiz,
respectivamente.

Por ejemplo, se calcula que las pérdidas en la
produccién de maiz ocasionadas por una seguia
cada 25 afios en Malawi seran un 23% mas altas

.



Grafico 3.34 Probabilidad de pérdidas en la produccién en Africa Occidental
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(Fuente: Jayanthi, 2014.)

Grafico 3.35 PAE porsequiay PMP100 cony sin cambio climatico
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entre 2016 y 2035 de lo que fueron entre 1981y
2010, segun los escenarios de cambio climatico
del futuro préximo (Grafico 3.36).

El cambio climatico podria generar unas pérdi-

das adicionales significativas en la produccién de
maiz (Tabla 3.3) y podria empujar a paises como

94 Primera parte - Capitulo 3

Malawi hacia un umbral de resiliencia en térmi-
nos de economia nacional y de pobreza.

En cambio, el cambio climatico podria tener
un impacto positivo en la producciéon de maiz
y de mijo de Kenya y del Niger, respectiva-
mente (Jayanthi, 2014). Los resultados también



Grafico 3.36 Pérdidas en la produccion de maiz de Malawi en toneladas con respecto a la produccién de maiz de todo el pais durante 2007
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Tabla 3.3 Pérdidas estimadas en la produccion de maiz en Malawi con y sin cambio climatico

Probabilidad de Periodo de retorno | Pérdidas de Pérdidas de Pérdidas en el Pérdidas en el
excedencia (PE) (PR) referencia, referencia (% del escenario del cambio| €scenario del cambio
1981-2010 total de la climatico, 2016-2035 | climatico (% del total
(toneladas) produccion de maiz (toneladas) de la produccion de
en 2007) maiz en 2007)
0,02 50 afos 363.800 55% 441.800 67%
0,05 20 afios 285.700 44% 355.700 54%
0,1 10 afios 102.900 16% 159.500 24%
Pérdida anual esperada PAE 33.115 5% 42.055 6%

(Fuente: Jayanthi, 2014.)

muestran que el impacto del cambio climatico
podria ser diferente en funcién de la intensidad
de la sequia.

Por ejemplo, en el Valle del Rift de Kenya se prevé
que el riesgo de sequia agricola para el maiz se
reduzca en el futuro préoximo (entre 2016 y 2035)
debido al impacto del cambio climatico. En el
escenario del cambio climatico, las PMP100 (pér-
didas maximas probables correspondientes a
una sequia cada 100 afios) descenderian desde
las 866.440 toneladas (dato de referencia) a las

351.225 toneladas. Por tanto, se prevén unas
pérdidas anualesesperadas (PAE) de48.463 tone-
ladas (el 1,78% de la produccién total de maiz
en la provincia del Valle del Rift en 2012), cifra
un 38% inferior a la de las PAE de referencia de
78.190 toneladas (el 2,86% de la produccion total
de maiz en la provincia del Valle de Rift en 2012,
véase la Tabla 3.4).

Aunque las pérdidas ocasionadas por sequias fre-
cuentes (periodos de retorno menores de cinco
afios) serian similares a las pérdidas observadas
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en el periodo comprendido entre 1981 y 2010,
las pérdidas causadas por sequias mas intensas
y menos frecuentes serian considerablemente
mas bajas (Grafico 3.37). Por ejemplo, unas pér-
didas de cultivos de 390.000 toneladas con una

probabilidad actual de ocurrir una vez en 20 afios
tendrian una probabilidad de ocurrencia de una
vez en 100 afios en el escenario de cambio clima-
tico a corto plazo.

Tabla 3.4 Pérdidas estimadas en la produccion de maiz en el Valle del Rift (Kenya), cony sin cambio climatico

Probabilidad de Periodo de retorno Pérdidas de Pérdidas de Pérdidas en el Pérdidas en el
excedencia (PE) (PR) referencia, referencia (% del escenario del cambio| escenario del cambio
1981-2010 total de la climatico, 2016-2035 | climatico (% del
(toneladas) produccion de maiz (toneladas) total de la
en 2012) produccion de maiz
0,01 100 afios 866.440 31% 351.225 13%
0,02 50 afios 674.125 25% 333.145 12%
0,05 20 afos 390.680 15% 263.400 10%
0,1 10 afios 275.125 10% 179.400 7%
0,2 5anos 141.600 5% 113.420 4%
Pérdida anual esperada PAP 78.190 3% 48.463 2%

(Fuente: Jayanthi, 2014.)

Grafico 3.37 Pérdidas probables en la produccion de maiz en el Valle del Rift (Kenya), con y sin cambio climéatico
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Notas

1 Las PAE globales ocasionadas por terremotos y vientos de
ciclones tropicales difieren de las cifras publicadas en el GAR13,
debido a la introduccién de algunos cambios en las metodolo-
gias de evaluacion de amenazas sismicasy de ciclones tropicales.
Puede encontrarse informacién sobre las mejoras introducidas
en la metodologia en el anexo 1y en CIMNE-INGENIAR, 2014.

2 Personas entre 15y 64 afios de edad, seglin datos de las Nacio-
nes Unidas. Véase http://esa.un.org/unpd/wpp/index.htm

3 Definicion del umbral de pobreza del Banco Mundial: personas
que viven con menos de 1,25 d6lares americanos al dia.

4 Calculos realizados a partir de datos de EIA: http://www.eia.
gov.

5 Segln datos de censos del Gobierno de los Estados Unidos de
América: https://www.census.gov/hhes/families/data/cps2012.
html.

6 A partir de datos del Banco Mundial: http://data.worldbank.
org/.

7 Violenciaarmada delictiva en situaciones que no estan identifi-
cadas como conflictos o conflictos armados.

8 Porejemplo, modelos del Modelo Global de Terremotos (http://
www.globalquakemodel.org) o de Deltares (http://www.deltares.
nl/en).

9 La evaluacion del riesgo global fue desarrollada conjunta-
mente por 20 instituciones. El modelo probabilistico del riesgo
para todas las amenazas fue desarrollado y elaborado por CIMNE
e INGENIAR LTDA. en la plataforma de modelaciéon CAPRA. El
modelo de exposicion a escala mundial fue desarrollado por
UNEP-GRIDy por CIMNE en colaboracién con WAP-MERR, EU-JRC,
Kokusai Kogyo y la Universidad Normal de Beijing. Los modelos
de amenazas fueron desarrollados por CIMNE e INGENIAR LTDA.
(ciclones y terremotos, con aportaciones del GEM), por CIMA
y UNEP-GRID (inundaciones), por el NGl y Geoscience Australia
(tsunamis y volcanes), asi como por GVM y Geoscience Australia
(volcanes). La vulnerabilidad fue modelizada por CIMNE e INGE-
NIAR LTDA. para América Latina y el Caribe y por Geoscience
Australia para la region de Asia y el Pacifico. En otras regiones,
se utilizaron funciones de vulnerabilidad de HAZUS desarrolladas
por USGS. ACSAD y FEWSNET llevaron a cabo las evaluaciones
del riesgo de sequia agricola. Las revisiones homélogas fueron
dirigidas por la WMO (modelos amenazas hidrometeoroldgicas),
porla UNESCO (modelos de riesgos geoldgicos) y por un grupo ad
hoc de expertos sobre la exposicidony las amenazas sismicas. Para
obtener mas informacion sobre los socios y sus contribuciones,
véase el anexo 1.

10 http://www.ecapra.org/.

11 Alolargode este capitulo, lainversion de capital hace referen-
ciaalaformacion bruta de capital fijo (FBCF) segiin datos de 2013.

12 Elcapitalacumulado hace referencia al patrimonio inmobilia-
riodeun pais, que abarca los edificios residencialesy comerciales,
las escuelasy los hospitales, segiin el modelo de exposicién (para
obtener mas informacion, véase el anexo 1).

13 Todas las regiones responden a la clasificacion regional y
de paises del Banco Mundial. Véase http://data.worldbank.org/
about/country-and-lending-groups.

14 Véase el anexo 1 para consultar los resultados completos del
riesgo por region geografica.

15 http://data.worldbank.org/.

16 Véase el anexo 1 para obtener mas informacion sobre los
resultados de los riesgos de amenazas especificas y graficos que
representan parametros clave del desarrollo econémico y social.
17 El modelo de riesgo GAR15 solo tiene en cuenta los ciclones

tropicales (es decir, los huracanes en la escala de Saffir-Simpson),
incluidos los vientos fuertesy las mareas de tormenta. En cambio,

no se tienen en cuenta otras circulaciones tropicales, como las
depresiones tropicales o las tormentas tropicales. Este tipo de
eventos suele implicar una velocidad del viento mucho menory,
por tanto, en estos casos no suelen presentarse ciertos efectos
como los vientos fuertes y las mareas de tormenta. De este modo,
aunque pueden ocurrir tormentas poco frecuentes pero poten-
cialmente intensas cerca del ecuador (como se pudo observar
durante el tifon Bopha de categoria 5 que golpeé Mindanao en
2012), los ciclones tropicales no suelen ocurrir a esas latitudes.
Esto ocurre porel efecto Coriolisy porel hecho de que las tormen-
tas giran hacia la derecha en el hemisferio sury hacia laizquierda
en el hemisferio norte sin cruzar el ecuador.

18 http://www.earthobservatory.nasa.gov/IOTD/view.php7id
=7079.

19 Hurricanes: The Greatest Storms on Earth. http://
earthobservatory.nasa.gov/Features/Hurricanes/ (Ultimo
acceso, 10 de diciembre de 2014).

20 http://www.emdat.be.
21 http://www.ready.gov/tsunamis.

22 http://www.jma.go.jp/jma/en/Activities/jishintsunami/
jishintsunami_low2.pdf.

23 Los resultados provisionales presentados en este informe
ofrecen una perspectiva general de los riesgos asociados con las
inundaciones fluviales. Ademas de la profundidad del agua, exis-
ten otros factores que también influyen de forma considerable
sobre las pérdidas, lo que implica que existe un mayor grado de
incertidumbre en comparacion con otras amenazas.

24 La mayoria de los PEID se sitian en la regién de América
Latinay el Caribe o en la de Asia Oriental y el Pacifico.

25 Las cinco erupciones histoéricas responsables de la mayor
parte de los muertos son: la erupcion del Tambora, Indonesia en
1815 (60.000 muertos); la erupcién del Krakatoa, Indonesia en
1883 (36.417 muertos); la erupcion del Pelée, Martinica en 1902
(28.800 muertos); la erupcién del Nevado del Ruiz, Colombia en
1985 (23.187 muertos); la erupcion del Unzen, el Japon en 1792
(14.524 muertos).

26 Elindice de Poblacién Expuesta (PEI, por sus siglas en inglés),
desarrollado por Aspinall et al. (2011), es uno de los indices mas
importantes que se emplea para evaluar el riesgo volcanico. Esta
basado en la poblacién que vive a menos de 10,30y 100 km de un
volcan, que después se pondera de acuerdo con las pruebas de
la distribucién histérica de las muertes ocurridas a una determi-
nada distancia de los volcanes. El PEI se divide en siete niveles,
desde zonas escasamente pobladas a otras con una gran densi-
dad de poblacién. Los resultados del indice muestran que solo el
4% de los volcanes representan el 60% del total de la poblaciéon
expuesta.

27 Asimismo, se ha desarrollado el indice de Amenaza Volcénica
(VHI, por sus siglas en inglés) para determinar el nivel de amenaza
de los volcanes a partir de su frecuencia de erupcion registrada,
de los valores modales y maximos de explosividad volcanica
registrados y de la incidencia de corrientes de densidad piroclas-
tica, laharesy flujos de lava. Solo las erupciones de la mitad de los
volcanes histéricamente activos estan documentadas con sufi-
ciente detalle como para calcular el VHI.

28 En esta estimacion de pérdidas, se utilizé una metodologia
simplificada que emula caidas de ceniza volcanica para analisis
demultiples escalas afin derealizar lamodelizacion de amenazas
probabilisticas de caida de ceniza volcanica en la region de Asia
y el Pacifico (diferente del modelo empleado para elaborar los
mapas del Grafico 3.35).

29 Deberia observarse que estos valores solo representan las
pérdidas derivadas de los dafios estructurales, que son Unica-
mente unapequefa partedelas potenciales pérdidasecondmicas
que puede causar la caida de ceniza. Este grafico tampoco refleja
las pérdidas de la industria de la aviacién derivadas de la ceniza
transportada por el aire.
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Riesgo extensivo



A diferencia del riesgo intensivo, el riesgo extensivo esta mas estrechamente vinculado con la
desigualdad y con la pobreza que con las fallas sismicas y con las trayectorias de los ciclones. En
muchos casos, la amenaza, la exposicion y la vulnerabilidad se configuran de forma simultanea a
través de los factores subyacentes del riesgo. Esto también convierte al riesgo extensivo en un

importante atributo de la pobreza.

4 o l Aumento del riesgo extensivo

El riesgo extensivo de desastres aumenta por
factores tales como la planificacion y la gestion
deficientes del desarrollo urbano, la degrada-
cion ambiental, la pobreza y la desigualdad, la
vulnerabilidad de los medios de vida rurales y la
debilidad de la gobernanza. Como consecuen-
cia, dicho riesgo sigue creciendo.

El riesgo extensivo hace referencia a la capa del
riesgo de pérdidas de alta frecuenciay baja inten-
sidad. En general, en la modelizacion del riesgo
global no se reflejan ni esta capa ni las pérdi-
das registradas en el ambito internacional. Una
caracteristica clave del GAR (UNISDR, 2009a,
2011a, 2013a) ha sido destacar los pasivos con-
tingentes asociados con esta capa del riesgo,
que suelen ser absorbidos por hogares y comu-
nidades de bajos ingresos, pequefios negocios y
gobiernos localesy nacionales, y que constituyen
un factor critico de la pobreza (UNISDR, 2009a).

El riesgo extensivo se manifiesta como una
gran cantidad de desastres recurrentes de
pequefia escala y baja intensidad asociados
principalmente con crecidas repentinas, des-
lizamientos de tierra, inundaciones urbanas,
tormentas, incendios y otros eventos localiza-
dos. Ademas, los darfios ocasionados por rayos y
tormentas eléctricas contribuyen cada vez mas a
las pérdidas del riesgo extensivo asociadas con
incendios naturales de bosques.!

El riesgo extensivo de desastres aumenta por

factores causales tales como la planificacién
y la gestion deficientes del desarrollo urbano,
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la degradacion ambiental, la pobreza y la des-
igualdad, la vulnerabilidad de los medios de vida
ruralesy la debilidad de la gobernanza. Esta capa
del riesgo es propia de los asentamientos urba-
nos informales y de las zonas rurales de bajos
ingresos (UNISDR, 2009a).

En las ciudades, por ejemplo, la pobreza obliga a
los hogares de bajos ingresos a ocupar tierras de
escasovalorque puedenestarexpuestasainunda-
ciones, deslizamientos de tierra y otras amenazas
(Wamsler, 2014). Los asentamientos informales
suelen caracterizarse por la alta vulnerabilidad de
las viviendas y el déficit de infraestructura para la
reducciéndel riesgo,como los sistemas de drenaje
(Mitlin y Satterthwaite, 2013). Al mismo tiempo,
el desarrollo urbano especulativo, que puede
conducir a la pavimentacién de zonas verdes en
ciudades de rapida expansién y a hundimientos
por la extraccion excesiva de aguas subterraneas,
también puede aumentar la frecuencia y la grave-
dad delasinundaciones urbanas (UNISDR, 2013a).
A diferencia del riesgo intensivo, el riesgo exten-
sivo esta menos vinculado con las fallas sismicas y
con las trayectorias de los ciclones que con la des-
igualdad y con la pobreza. En muchos casos, la
amenaza, la exposicion y la vulnerabilidad estan
configuradas de forma simultanea por los facto-
res subyacentes del riesgo. Por ejemplo, todas las
areas municipales de Panama reportan pérdidas
ocasionadas por desastres extensivos a pesar de
que el pais esta situado al sur de la zona de hura-
canes del Caribe y de que los terremotos son
poco habituales.

Dado que el riesgo extensivo y el intensivo sim-
plemente describen diferentes capas del riesgo,
cualquier umbral cuantitativo entre ambos



es arbitrario. El GAR ha empleado un umbral
de pérdidas determinado estadisticamente
(Recuadro 4.1) dentro del cual una cantidad
minima de desastres acumula el mdximo nivel

posible de mortalidad y de dafios econémicos
(UNISDR, 2011a, anexo 2), aunque seria igual-
mente valido determinar un umbral basandose
en los periodos de retorno.

Recuadro 4.1 Riesgo intensivo versus riesgo extensivo: dos huellas distintas

(intensivo).

desastres continta creciendo.

(Grafico 4.1).

Desastres extensivos

Desastres intensivos

Las variables utilizadas para definir el umbral entre pérdidas causadas por desastres intensivos y extensivos
son lamortalidad y la destruccion de viviendas. Estadisticamente, el umbral se fija en:

Mortalidad: menos de 30 muertos (extensivo); 30 o mas muertos (intensivo); o
Destruccion de viviendas: menos de 600 viviendas destruidas (extensivo); 600 o mas viviendas destruidas

Este umbral ha probado ser robusto incluso a medida que el universo de las bases de datos nacionales de

Como lo demuestra el caso de Indonesia, los desastres intensivos y extensivos tienen huellas muy diferentes

Grafico 4.1 Lasdiferentes huellas de las pérdidas por desastres extensivos versus intensivos en Indonesia, 1990 - 2013

(Fuente: UNISDR con informacién de la base de datos nacional de Indonesia sobre pérdidas.)
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Recuadro 4.2 Comprension de las pérdidasy del riesgo desde la base:
la estimacion de las pérdidas nacionales

A fin de desvelar los riesgos extensivos, cada vez son mas los paises de todo el mundo que estan adoptando
una metodologia simple y bien definida para documentar, analizar y representar la incidencia de desastres y
las pérdidas en el ambito local a través de una definiciéon estandar de las amenazas, los impactos y otros indi-
cadores.? De este modo, dado que las encargadas de recoger los datos relativos a las pérdidas son las unidades
administrativas locales, es posible documentar pérdidas asociadas con un gran nimero de pequefios desas-
tres extensivos que no se documentan en el dmbito internacional y que, por tanto, no aparecen en otras bases
de datos sobre desastres.

En un modelo que recuerda elincremento de la capacidad de procesamiento de los ordenadores, el nUmero de
los paises que recogen datos sobre las pérdidas ocasionadas por los desastres de forma sistematica practica-
mente se ha duplicado cada dos afios desde que comenzaron estas iniciativas en América Latina en la década
de 1990.

El GAR15 presenta datos reunidos con la misma metodologia y los mismos parametros en 82 paises y en
3 estados (Tamil Nadu y Odisha en la India y Zanzibar en Tanzania).

Algunos de los paises que han publicado conjuntos de datos en los dos Gltimos afios son: Comoras, Madagas-
car, Mauricio y Seychelles en el Océano Indico; Marruecos y Tinez en el Norte de Africa; Niger, Senegal, Sierra
Leonay Togo en Africa Occidental; Barbados, Granada, Santa Lucia, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y Trinidad
y Tobago en el Caribe; Camboya, Pakistan y el Estado de Palestina en Asia, y Albania, Serbia, Espafia
y Turquia en Europa (Gréfico 4.2).

Grafico 4.2 Aumento en el nimero de bases de datos nacionales sobre pérdidas presentadas en los Informes de Evaluacion Global
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(Fuente: UNISDR con informacién de las bases de datos nacionales sobre pérdidas.)
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Cuando se adopt6 el MAH, los datos relativos
a la mortalidad, las pérdidas econdémicas y los
danios fisicos asociados con el riesgo extensivo
no estaban reflejados en los registros nacionales
ni internacionales, excepto en algunos paises de
Ameérica Latina.? En consecuencia, esta capa del
riesgo pasaba desapercibida en gran medida. Sin
embargo, desde 2007, se ha llevado a cabo una
labor constante de asistencia a los paises para
registrar de forma sistematica las pérdidas loca-
les ocasionadas porlos desastres (UNISDR,2009a,
2011a, 2013a), gracias a lo que se han generado
pruebas sistematicas y comparables con res-
pecto a la escala delriesgo extensivo en mas de 80

paises (Recuadro 4.2). Puesto que el 95% de estas
bases de datos se han construido empleando un
enfoque y una metodologia comparables, estos
registros locales se pueden analizar desde una
perspectiva de observacion global.

La Tabla 4.1 muestra que el 99,1% de los datos
sobre pérdidas registrados en el &mbito local en
estos 85 paises y estados son manifestaciones de
riesgo extensivo y que el 96,4% esta relacionado
con eventos meteorolégicos. Las pérdidas eco-
ndémicas ocasionadas por desastres extensivos
representan mas del 45% del total de las pérdi-
das acumuladas.

Tabla 4.1 Datos nacionales de 85 paisesy estados sobre pérdidas ocasionadas por desastres*

Tipo Tipo Fichas % | Muertos % | Viviendas % | Viviendas % |Pérdidas
de riesgo de evento | de datos destruidas [LELELEN gﬁ%ﬂﬁOT;:::USD)
Extensivo Hidromet. 335.795 97 107.114 96 1.476.291 = 91  10.213.834 94 187.817 95
Geologicos 10.515 3 4.739 4 139.236 9 618.262 6 10.298 | 5,2
Total 346.310 100 111.853 100 1.615.527 100 10.832.096 100 198.115 100
Intensivo Hidromet. 2.449 81 265.771 33 6.395.253 63 5.301.601 27 160.923 38
Geologicos 566 19 433.562 53 2.143.831 21 3.414.094 17 69.211 16
Total 3.015 100 811.186 100 10.154.611 100 19.547.791 100 428.250 100

(Fuente: UNISDR con informacién de las bases de datos nacionales sobre pérdidas.)

En estos paises, los desastres extensivos son
responsables de tan solo el 14% del total de
la mortalidad ocasionada por desastres. Sin
embargo, desde 1990, la mortalidad extensiva
ha llegado practicamente a cuadruplicarse en
aquellos paises que poseen datos consistentes
durante ese periodo (Grafico 4.3, pagina 104),
una tendencia que resulta estadisticamente
significativa.

En los conjuntos de datos mundiales sobre pér-
didas puede observarse una tendencia similar en
desastres de mas pequefa escala (Gréfico 4.4,
pagina 104). Existe una tendencia estadistica-
mente significativa que apunta hacia el aumento
de la mortalidad en eventos con menos de
100 muertos.

Asimismo, la mortalidad ocasionada por los
desastres extensivos esta aumentando con res-
pecto al volumen de la poblacién (Grafico 4.5,
pagina 105).

Aunque el riesgo extensivo es responsable de
solo una pequena parte de la mortalidad, esta
asociado con una proporcién mucho mas sig-
nificativa de morbilidad y de desplazamientos
(Grafico 4.6, pagina 105), factores que repercuten
directamente en la pobreza.

El riesgo extensivo erosiona gravemente los
activos de desarrollo. Los informes de aque-
llos paises que cuentan con conjuntos de datos
consistentes muestran que, desde 1990, las pér-
didas y los dafios estan asociados en su mayor
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Grafico 4.3 Mortalidad extensiva, 1990-2013 (65 paises, 2 estados)®
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(Fuente: UNISDR con informacién de las bases de datos nacionales sobre pérdidas.)

Grafico 4.4 Mortalidad ocasionada por desastres globales registrada a nivel internacional (eventos con menos de 100 muertos)
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(Fuente: UNISDR con datos de EM-DAT.)

parte con desastres extensivos (Grafico 4.7,
pagina 106).

De este modo, el riesgo extensivo pasa a ser una
preocupacién central para los hogares de bajos
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ingresos y los pequefos negocios que dependen
de la infraestructura publica, asi como para los
gobiernos locales que la suministran. Todas estas
pérdidas registradas dejan ver tendencias ascen-
dentes estadisticamente significativas desde



Grafico 4.5 Mortalidad ocasionada por desastres extensivos en relacion con la poblaciéon (65 paises, 2 estados)
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(Fuente: UNISDR con informacién de las bases de datos nacionales sobre pérdidas.)

Grafico 4.6 Porcentajes de heridosy desplazados registrados en desastres extensivos (65 paises, 2 estados)
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(Fuente: UNISDR con informacién de las bases de datos nacionales sobre pérdidas.)

1990 en adelante (Gréfico 4.8, pagina 106). Estas  solo ejerce una influencia entre baja y moderada
tendencias reflejan, en parte, un mejoramiento  sobre el conjunto de las tendencias.®

en la presentacion de la informacion en algu-

nos paises. Sin embargo, al realizar un analisis

mas profundo puede observarse que este sesgo
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Grafico 4.7 Porcentaje de pérdidasy de dafios ocasionados por eventos de desastres extensivos e intensivos (65 paises, 2 estados)
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(Fuente: UNISDR con informacién de las bases de datos nacionales sobre pérdidas.)
Grafico 4.8 Dafios registrados por desastres extensivos en viviendas, establecimientos educativos
y de saludy produccién agricola (65 paises, 2 estados)
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(Fuente: UNISDR con informacién de las bases de datos nacionales sobre pérdidas.)
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Debilitamiento de las
capacidades y de los
beneficios del desarrollo

4,

Las pérdidas ocasionadas por desastres extensi-
vos son responsables de la mayor parte de la
morbilidad y del desplazamiento ocasionados
por los desastres y representan una erosion con-
tinua de los activos del desarrollo. Este hecho
constituye un reto particular para el logro de los
objetivos de desarrollo en zonas y regiones que
ya viven en situaciones de desigualdad y exclu-
sién social.

El riesgo extensivo compromete especialmente
el logro de los objetivos de desarrollo en aque-
llas zonas y regiones que se caracterizan por
la desigualdad y la exclusidn social. El déficit
de infraestructura en estas zonas ya es un fac-
tor causal subyacente de la vulnerabilidad y
del riesgo de desastres y debilita la resilien-
cia. La pérdida de esta infraestructura en los
desastres agrava todavia mas la situacién, al
generarse un circulo vicioso. Por ejemplo, el
déficit en establecimientos de atencion prima-
ria de la salud aumenta la vulnerabilidad de los
hogares de bajos ingresos que sufren los efectos
de las inundaciones. Es probable que las fami-
lias que no gozan de buena salud sean menos
resilientes a las pérdidas ocasionadas por los
desastres y el dafio o la destruccion de dichas
instalaciones en los desastres empeora alin mas
el problema.

El valor econémico de estos activos sociales
resulta significativo. Mientras que las pérdidas
econdmicas ocasionadas por los desastres inten-
sivos suelen ser estimadas por los gobiernos o
pororganizacionesinternacionalesy las pérdidas
aseguradas son analizadas por el sector asegu-
rador, el costo econdmico del riesgo extensivo
no suele evaluarse y acaba por reabsorberse en
la pobreza. Las estimaciones del costo de estos
desastres no documentados dejan ver, desde
1990, unas pérdidas econémicas crecientes y en

gran medida desconocidas , asi como un olvi-
dado factor de pobreza.

En 2012, EM-DAT documenté pérdidas econo-
micas por valor de 157.000 millones de délares
americanos, una estimacion inferior a las que
publicaron Swiss Re (186.000 millones de déla-
res americanos), Munich Re (160.000 millones
de délares americanos) y Aon (200.000 millones
de dolares americanos). Si se extrapola el costo
economico de los activos que se perdieron en los
desastres extensivos en 82 paises (Grafico 4.9) al
nivel global, las pérdidas econdmicas directas en
todo el mundo serian alrededor de un 60% mas
elevadas que aquellas que registré6 EM-DAT en el
ambito internacional, lo que implica que el total
ascenderia a aproximadamente 250.000 millones
de ddlares americanos para 2012.

Estas pérdidas totales representan el 0,33% del
PIB mundial, el 1,4% de la inversién mundial de
capital y una pérdida anual de mas de 35 délares
americanos per capita.” Para los 1.400 millones
de personas que viven por debajo del umbral de
pobreza, con ingresos inferiores a 1,25 do6lares
americanos al dia,® estas pérdidas equivalen a
casi el 8% de sus ingresos anuales.

En particular, dichas pérdidas representan
una grave erosion de la inversion publica para
algunos de los paises con menos capacidad de
inversion. Por ejemplo, el promedio de las pér-
didas historicas ocasionadas por desastres en
Madagascar cada afio desde 2001 equivale a
alrededor del 75% del promedio de la inversién
publica en el mismo periodo;® en El Salvador
asciende a practicamente el 60% y en Vanuatu
supera el 40%.

El capitulo 2 mostré como algunos paises han
logrado reducir en parte la mortalidad en los
desastres intensivos a través de la introduc-
cién de mejoras en la gestion de los desastres.
En cambio, el creciente nivel del riesgo exten-
sivo deja ver que los paises no han sido capaces
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Grafico 4.9 Pérdidas econdmicas registradas en el ambito internacional y pérdidas adicionales registradas

en el ambito nacional en 82 paises, 1990-2013
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(Fuente: EM-DAT y bases de datos nacionales sobre pérdidas.)

de abordar los factores subyacentes de los ries-
gos. Elaumento del riesgo a nivel local constituye
el contrafactual necesario para reducir la mor-
talidad ocasionada por los desastres en algunos
paises. La reduccién de las pérdidas en los acti-
vos sociales y econdmicos de las comunidades es
el ambito del MAH en el que menos fuerza han
ganado los paises.
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El aumento del riesgo extensivo pone en peli-
gro las iniciativas llevadas a cabo para reducir la
pobreza y alcanzar los Objetivos de Desarrollo
Sostenible en relacion con la pobreza y el desa-
rrollo social, y destaca que entender y practicar
la reduccion del riesgo de desastres como gestidn
de desastres no ha resultado eficaz a la hora de
evitar la generacion y la acumulacién de riesgos.
Este tema se explorara con mas profundidad en la
segunday la tercera parte del presente informe.



Notas

1 Un nuevo anélisis de los datos nacionales sobre las pérdidas
ocasionadas por los desastres muestra que entre 1980y 2013, 41
paises registraron un total de mas de 6.000 eventos relacionados
con tormentas eléctricas que causaron mas de 8.700 muertos,
alrededor de 4.500 heridos y destruyeron casi 42.000 viviendas.

2 http://www.desenredando.org/public/libros/1999/edete/.

3 Para obtener més informacién acerca de las bases de datos y
los conjuntos de datos nacionales sobre pérdidas utilizados en
este informe, véase www.desinventar.net.

4 Un total de 82 paises y 3 estados (Odisha y Tamil Nadu en la
India y Zanzibar en Tanzania) a lo largo de periodos de tiempo
variables. Para acceder a las bases de datos sobre pérdidas y
obtener masinformacién acerca de los paisesy los estados inclui-
dos, véase www.desinventar.net.

5 Los dos estados a los que se hace alusion en los Graficos 4.3,
4.5,4.6y 4.7 son Odisha y Tamil Nadu, en la India.

6 Tan solo hay un grupo muy pequefio de paises con una ten-
dencia creciente que puede asociarse con la mejor presentacién
de informacion, pero el volumen de poblacion de dichos paises
(y el de los impactos registrados) es bajo en comparacion con el
de la mayoria de los paises con bases de datos sobre pérdidas.
El grupo con un bajo sesgo de informacién representa mas del
95% de la poblacion analizada (1.600 millones) y el 74% de toda la
informacion de la muestra. La informacion sobre los impactos en
lamortalidad muestra una estabilidad similar en sus patronesy la
informacion relativa a otros tipos de impactos dejan ver unas ten-
dencias ligeramente mas elevadas, que sugieren que la mejora en
la presentacion de informacion deberia considerarse una de las
causas del aumento, pero con unainfluencia de baja a moderada.
Véase el anexo 2 para obtener mas informacion.

7 Producto interno bruto (PIB) y formacion bruta de capital fijo
(FBCF) de 2013.

8 Datos de los Indicadores de Desarrollo del Banco Mundial:
http://data.worldbank.org/.

9 Lainversion publica se calculé como un promedio del porcen-
taje anual de inversién publica en relacién con el PIB de 2001 a
2011, a partir de datos del Banco Mundial.






El reto de la resiliencia



En aquellos paises donde las PAE superan sustancialmente los parametros clave del avance eco-
némico, tales como el crecimiento anual promedio del PIB, la tasa de ahorro nacional o la
proporcion de nueva inversion de capital en relacion con el capital acumulado existente, es
imposible garantizar el crecimiento sostenido y, menos atn, el crecimiento sostenible.

Las economias pueden verse gravemente perturbadas cuando los paises no son capaces de amor-
tiguar y absorber las pérdidas ocasionadas por los desastres. Una cantidad significativa de paises
enfrentan este reto incluso ante eventos que pueden ocurrir dentro de periodos de 50 a 100 afos.

En los paises de ingresos mas bajos y, sobre todo,
en paises con pequefias economias como los
PEID, las pérdidas ocasionadas por los desas-
tres pueden comprometer la resiliencia de la
economia; esto es, su capacidad de absorber
las pérdidas y de recuperarse. No hay datos ni
pruebas suficientes para mostrar si la resiliencia
economica ha aumentado o disminuido desde la
adopcién del MAH.

Sin embargo, las pruebas existentes sobre la dis-
tribucion del riesgo y sobre la capacidad de los
paises para absorber las pérdidas sefialan la pre-
sencia de diferencias criticas en relacién con los
niveles de ingresos, la cobertura de los segu-
ros, el tamafio y el modelo de las economiasy la
capacidad financiera de los diversos paises.

5.

Las economias pueden verse gravemente afec-
tadas ante una proporcion elevada de PAE en
relacion con el valor del capital acumulado y los
ahorros. De forma similar, una proporcion ele-
vada de PAE en relacidon con la inversion de
capital y las reservas puede comprometer el
futuro crecimiento econémico. Una proporcion
elevada de PAE en relacion con el gasto social
supone un reto para el desarrollo social.

Retos para la resiliencia
nacional

La capacidad de desarrollo en el futuro

Las PAE pueden interpretarse como un costo de
oportunidad, dado que los recursos que se reser-
van para cubrir las pérdidas ocasionadas por
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los desastres podrian utilizarse para el desarro-
llo. Como se destaca en el capitulo 3, en algunos
grupos de ingresos y regiones geograficas, en
especial en los PEID y en algunos paises de bajos
ingresos, los estimativos de las PAE represen-
tan un porcentaje considerable de los niveles de
inversion de capital y de gasto social y, en algu-
nos casos, llegan a superarlos. En dichos paises,
las PAE también suelen resultar significativas con
respecto a otros parametros del avance econo-
mico, como la existencia de reservas o la tasa
de ahorro nacional. En tales circunstancias, es
imposible garantizar el crecimiento sostenido y,
menos aun, el crecimiento sostenible.

En ultima instancia, la capacidad de un pais para
desarrollarse de manera sostenible dependera
de la combinacién de estos diversos factores.
Las economias pueden verse gravemente afec-
tadas ante una proporcién elevada de PAE en
relacion con el valor del capital acumulado y
los ahorros. Muchos paises no seran capaces
de cubrir sus PAE con los ahorros nacionales, lo
cual podria afectar su capacidad de inversion
en el desarrollo social y econémico. Los paises
con altas tasas de ahorro nacional tendran una
mayor capacidad de absorber las PAE, incluso en
niveles elevados. De forma similar, una propor-
cion elevada de PAE en relacion con la inversion
de capital y las reservas puede comprometer el
futuro crecimiento econémico. Una proporcion
elevada de PAE en relacién con el gasto social
supone un reto para el desarrollo social. Final-
mente, los paises en los que mas comprometidos
se veran el desarrolloy el logro de los ODS por el
riesgo de desastres son aquellos en los que las



PAE representan un alto porcentaje en estos tres
ambitos (Grafico 5.1).

Esta situacion deja ver que entre los paises con
altos niveles de riesgo para el desarrollo no se
encuentran Unicamente paises de bajos ingresos
como Madagascar y Haiti, sino también algu-
nos paises de ingresos medios como Honduras,

Jamaica y Filipinas, y algunos de ingresos altos
como Grecia. Si bien Jamaicay Grecia tienen unas
PAE relativas mucho menores que las de Filipi-
nas, Honduras y Madagascar, las implicaciones
negativas para el desarrollo son muy similares. Al
mismo tiempo, el elemento mas amenazado en
Grecia es el crecimiento econdémico, mientras que
en Filipinas es el desarrollo social.

Grafico 5.1 Paises con elevadas proporciones globales de PAE en relacidn con el gasto social, con el capital acumulado

y los ahorrosy con la inversién de capital y las reservas.
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Resiliencia fiscal

Incluir en el presupuesto las pérdidas ocasiona-
das por los desastres basandose en las PAE es
fundamental, pero no suficiente. Como las PAE
son un promedio anual, esa inclusién no garan-
tiza la resiliencia econdmica y fiscal ante eventos
de alta intensidad en aquellos paises que no
cuentan con la resiliencia fiscal necesaria para
hacer frente a pérdidas extremas aunque poco
frecuentes. La resiliencia fiscal se define, en sen-
tido amplio, como el conjunto de los ahorros
internos y externos destinado a amortiguar los
efectos de los desastres. Una vez agotados los
ahorros nacionales, es comun desviar fondos
de presupuestos discrecionales, que en algunos
casos podrian haber sido asignados previamente
a gastos para el desarrollo. En otros casos, los
paises recurren a préstamos de instituciones
financieras internacionales o multilaterales para
su recuperacioén, de modo que reasignan fon-
dos y reducen su capacidad de endeudamiento
disponible en el futuro para el desarrollo, obsta-
culizando asi su crecimiento futuro.

En la mayoria de los paises de ingresos altos,
una proporcion significativa de las pérdidas eco-
ndémicas estd asegurada. Por ejemplo, en las
tormentas de granizo ocurridas en Alemaniay en
Franciaenjuliode2013, estaban aseguradosalre-
dedor de 3.800 millones de délares americanos
de los 4.800 millones de do6lares americanos de
las pérdidas totales, al igual que también lo esta-
ban 1.900 millones de délares americanos de los
4.700 millones de délares americanos de las pér-
didas totales ocasionadas por las inundaciones
de junio de 2013 en el Canada (Swiss Re, 2014a).
Ademas, a pesar del volumen de estas pérdidas
en términos absolutos, raramente resultan signi-
ficativas en comparacion con la inversion anual
de capital en estos paises.

En cambio, muchos paises con menores ingre-
s0s y economias mas pequenas, entre los que se
encuentran los paises menos adelantados (PMA)
y los pequefios Estados insulares en desarrollo
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(PEID), se ven seriamente comprometidos ante
el aumento de las pérdidas economicas. En
dichos paises, la mayor parte de las pérdidas
no estan aseguradas y los gobiernos no cuen-
tan con las reservas financieras ni tienen acceso
a la financiacion para imprevistos que les per-
mitirian absorber las pérdidas, recuperarse y
reconstruirse. Por ejemplo, si bien las estimacio-
nes de las pérdidas totales ocasionadas por el
tifon Haiyan varian, se coincide en que las pérdi-
das aseguradas son tan solo una pequefia parte
de las pérdidas totales debido a la escasa pene-
tracion de los seguros en la regién. Por ejemplo,
segun las estimaciones de AIR Worldwide, los
dafios totales fueron de entre 6.500 millones y
14.500 millones de dolares americanos, de los
cuales se cree que Unicamente estaban ase-
gurados entre 300 millones y 700 millones de
délares americanos.! De hecho, una cantidad
considerable de paises enfrentan déficits de
recursos ante eventos con periodos de retorno
inferiores a 100 afios. Por ejemplo, mientras
que para el Canadd y los Estados Unidos de
América solo supondria un reto la absorcion
del impacto de una situacion de pérdidas cada
500 afos, para Argelia, Bolivia, Chile, Indone-
sia, Iran (Republica Isldmica del), Madagascar,
Mozambique y Pakistan resultaria dificil encon-
trar los recursos necesarios para absorber el
impacto de una situacién de pérdidas cada
3a25anos (Williges etal., 2014). Esta claro que el
riesgo financiero para estos paises es sustancial.
En especial, un gran nimero de paises no supe-
raria una prueba de resistencia de su capacidad
financiera para absorber el impacto de pérdidas
cada 100 afnos (Grafico 5.2).2

Ademas de la limitada disponibilidad de los
fondos de reserva, de los acuerdos de crédi-
tos contingentes, de los seguros y del acceso
a opciones de financiacién de emergencia, las
limitadas inversiones para reducir el riesgo
existente y evitar la creacion de riesgos nuevos
implican que muchos PEID en especial se carac-
tericen por poseer altos niveles de riesgo y una



Grafico 5.2 Paises que enfrentan un déficit de financiacion ante una situacion

de pérdidas cada 100 afios
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baja resiliencia econémica. En el Océano indico,
el calculo del riesgo en Madagascar, Mauricio, las
Comoros y Zanzibar (Grafico 5.3) ha constituido
un primer paso para la identificacion del umbral

de los niveles de pérdidas donde los paises
empezarian a tener dificultades para financiar
una recuperacion. En estos paises, se necesita-
rian recursos equivalentes a entre el 7%y el 18%

Grafico 5.3 Riesgo de desastres en Zanzibar, Mauricio, Madagascary las Comoras
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del PIB ante pérdidas con periodos de retorno de
500 afios (Williges et al., 2014).

Los paises con un gran déficit presupuestario no
suelen ser capaces de desviar recursos de sus
ingresos a fin de absorber las pérdidas ocasio-
nadas por los desastres y, por tanto, necesitan
utilizar otros mecanismos, como la tributacion,
el crédito nacional e internacional, las reservas
extranjeras, los bonos internos y los instrumen-
tos de ayuda y financiacion del riesgo. Aun con
todos estos mecanismos de financiacién, Mau-
ricio enfrentaria un déficit de recursos ante
cualquier pérdida ocasionada por vientos ciclo6-
nicos y terremotos con un periodo de retorno
de 62 afnos o superior (Grafico 5.4). El periodo de
retorno correspondiente para Madagascar es de
tan solo 24 afnosy, en las Comoros, de 28 afios
(Mochizuki et al., 2014).

La capacidad limitada de absorcién de pérdidas
puede aumentar los costos econémicos indi-
rectos de un desastre, ademas de ralentizar la
recuperacién (UNISDR, 2013a). Por ejemplo, las

alteraciones del sector del transporte debidas a
las demoras en la reconstruccién posterior a los
desastres pueden afectar otros sectores, como
el industrial y el de comercio al por menor. Sin
embargo, el acceso a acuerdos de financiacién
ex ante puede evitar este problema (Williges et
al., 2014). Por ejemplo, si partimos del supuesto
de que Camboya consigue la financiacién para
la reconstruccion posterior al desastre entre
6 meses y 1 afio después de un desastre,® el
acceso a sistemas de financiacion ex ante, como
créditos contingentes para acelerar la recupera-
cién, ayudaria a frenar la caida de la produccion
econodmica en una serie de sectores, de mas de
1 millén de doélares americanos en el comercio al
por menor, de casi 6 millones de délares america-
nos en el sector del transporte y de 7,5 millones
de délares americanos en la industria (ibid.).

Se espera que los mecanismos de financiacién
ex-ante, junto con las inversiones en medidas de
reduccion del riesgo de desastres, reduzcan de
forma significativa el impacto negativo esperado
de los desastres en el crecimiento econémico

Grafico 5.4 Déficit de financiacion para el riesgo de vientos ciclonicos y terremotos en Mauricio
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(UNISDR, 2013a). Los resultados de analisis pre-
vios muestran, por ejemplo, que un evento cada
100 afios en Honduras podria producir unas pér-
didas directas de hasta el 33% y unas pérdidas
indirectas y acumuladas adicionales de hasta el
24% del PIB. Las nuevas simulaciones de creci-
miento real del PIB realizadas en Honduras tras
la incidencia de desastres histéricos (con y sin
inversiones previas en la reduccién del riesgo de
desastres) sefialan que estas pérdidas podrian
ser reducidas sustancialmente mediante la inver-
sién en la reduccién del riesgo.* Asimismo, las
simulaciones muestran el interesante hecho de
que en un pais como Honduras, donde ocurren
desastres de gran intensidad con relativa fre-
cuencia, tendria sentido financiero y econémico
realizar inversiones incluso mayores dirigidas a
lareduccién delriesgo de eventos de gran escala.
En paises con tasas de inversion de capital muy

bajas, el proceso de recuperacién podria durar
afios si los desastres destruyen un porcentaje
importante de su capital acumulado. Los paises
con economias pequefas y vulnerables poseen
una resiliencia especialmente baja, ya que su
economia podria quedar completamente aniqui-
lada, y si ademas presentan una maniobrabilidad
fiscal limitada, también pueden tener dificul-
tades a la hora de financiar una recuperacién
(UNISDR, 2009a).

El efecto acumulativo de las pérdidas ocasiona-
das por los desastres sobre el capital fijo puede
resultar devastador en PEID como Vanuatu
(Gréfico 5.5) o0 en pequefios paises como Belice.’
Se estima que Belice ha perdido casi el 18% de
su inversién acumulada de capital desde 1970
debido a los efectos acumulativos de los desas-
tres a lo largo de los ultimos 20 afios. En el caso

Grafico 5.5 Crecimiento econémico nacional cony sinimpacto de pérdidas ocasionadas por desastres
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(Fuente: Baritto, 2014 con datos de EM-DAT y el Banco Mundial).

de Vanuatu, esta cantidad asciende al 24% de la
inversion de capital desde 1970. Sin embargo,
incluso en los pequefos Estados insulares que
presentan ingresos mas elevados, las pérdidas
econdmicas también pueden tener efectos muy
perjudiciales sobre el desarrollo econdémico. Por
ejemplo, las Islas Caiman sufrieron importantes
pérdidas por el huracan Ivan ocurrido en 2004
y su economia todavia no se ha recuperado por
completo, lo que condujo a una reduccién de la
inversién acumulada de capital de casi el 23%
desde 1970.

En cambio, las grandes economias como China
0 México parecen tener la suficiente capacidad
para absorber pérdidas de un gran numero de
eventos sin efectos significativos sobre el cre-
cimiento econémico en los afios posteriores
al evento.

A medida que el MAH se acerca a su cierre, tam-
bién hay mas pruebas de que las pérdidas
ocasionadas por los desastres afectan de forma
negativa las perspectivas de crecimiento a largo
plazo en paises con una liquidez y unos activos
limitados (Hochrainer, 2009; Noy, 2009), a pesar
de los potenciales aumentos del PIB a corto
plazo derivados de las iniciativas de reconstruc-
cion y de las grandes inyecciones de liquidez
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en la economia local (Kim, 2010; Cavallo et al.,
2009; Albala-Bertrand, 1993 y 2006; Skidmore
y Toya, 2002). Por ejemplo, las simulaciones del
impacto de los ciclones realizadas en varios pai-
ses muestran que las pérdidas ocasionadas por
los desastres perjudicarian el rendimiento eco-
némico a mediano plazo (UNISDR, 2013a).



Sin ningun lugar
5. al que llamar hogar
Cuando los desastres afectan personas ya vulne-
rables, los propios patrones de migraciéon y
desplazamiento resultantes pueden convertirse
en factores causales de nuevos riesgos.

La Anémona es una comunidad de casi 200 fami-
lias situada en la periferia de San Salvador, una
comunidad nacida del desastre (Grafico 5.6).
Cuando el huracan Ida arras6 El Salvador en
2009, las personas de La Anémona sufrieron
grandes pérdidas y decidieron abandonar sus
antiguos hogares. El territorio que escogieron
no cuenta con infraestructuras ni servicios basi-
cos, ni con titulos de propiedad de las tierras, y se
considera inadecuado para vivienda, pero era el
Unico territorio sin ocupar que pudieron encon-
trar las familias.®

Recuadro 5.1 Lamovilidady la vulnerabilidad en Alaska

El pueblo kigigitamiut, una pequefia comunidad inupiat del Mar de Bering de Alaska, esta
acostumbrado a practicar la movilidad como una estrategia de adaptacion, al haber llevado
una vida némada durante siglos como una comunidad de pescadoresy cazadores. A comien-
zos del siglo XX, el Gobierno promovié su asentamiento (Marino, 2011) y cred nuevos riesgos

Grafico 5.6 LaAnemona, El Salvador

(Fuente: Lynette Wilson/Episcopal News Service.)

Se considera que casi el 90% del territorio
de El Salvador y mas del 95% de su poblacién
estad en riesgo de desastres.” Existen muchos
mas ejemplos de comunidades como La Ané-
mona, con patrones similares que muestran
como la propia migracion y el desplazamiento
pasan a ser factores causales de nuevos riesgos
(Recuadro 5.1).

al encerrar al pueblo kigigitamiut en un estilo de vida sedentario y en un entorno expuesto a

amenazas, asi como al generarle una dependencia de productos no locales. A lo largo de las ultimas décadas
y a pesar de las medidas de proteccion establecidas, se han destruido viviendas e infraestructuras basicas
debido a la disminucion del permafrost, a la accion de los vientos y las tormentas que cada vez ocurren con
mayor frecuencia, y al aumento de la erosion costera y de las inundaciones (ibid.).

Actualmente, el cambio climatico se suma a los retos que enfrenta la comunidad y el tema del reasentamiento
de toda la aldea de Shishmaref se ha convertido en una gran preocupacion, que ha quedado patente en la
creacion de la Shishmaref Erosion and Relocation Coalition en 2001 (USGAO, 2009). Sin embargo, el reasenta-
miento de Shishmaref no esta libre de obstaculos. En primer lugar, se estima que el costo del reasentamiento
de solo 609 habitantes asciende a aproximadamente 180 millones de dolares americanos (ibid.). A pesar de
que la legislacion de los Estados Unidos de América contiene orientaciones para la “recuperacion a través de
la reconstruccion”, no existen pautas claras para casos en los que se requiere una reubicacién total. En Shish-
maref, la reconstruccion in situ no es sostenible a largo plazo debido a la elevacion del nivel del mary a la
erosion costera. Finalmente, la falta de coordinacion entre los distintos actores y las agencias gubernamenta-
les también supone un obstaculo para llevar a cabo un reasentamiento eficaz (Marino, 2011).

El caso del pueblo kigigitamiut deja ver que pueden esperarse cambios sociales drasticos y que no solo
deberan realizarse inversiones econédmicas en los pequefios Estados insulares en desarrollo y en las nacio-
nes de bajos ingresos. En Shishmaref, una comunidad minoritaria y marginada que vive en uno de los paises
mas ricos del mundo, ya se han hecho realidad las predicciones futuras de riesgo climatico. Pronto podrian

seguir otras partes del mundo.
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Existen nuevos conjuntos de datos mundiales
que permiten realizar estimaciones actualiza-
das acercadel nimero de personas desplazadas
por los desastres (IDMC, 2014). Las cifras no
resultan alentadoras, en especial las relativas
a los desastres relacionados con fendmenos
meteoroloégicos, ya que muestran una clara
tendencia ascendente a lo largo del tiempo
(Grafico 5.7), con 143,9 millones de personas
desplazadas por los desastres tan solo entre
2008y 2012.

El desplazamiento estd especialmente vincu-
lado a los desastres relacionados con fendmenos
meteorolégicos (Grafico 5.8). La limitada dispo-
nibilidad de los datos dificulta la realizacion de
estimaciones internacionales sobre las tenden-
ciasy los patrones de desplazamiento. Debido al
caracter multidimensional y complejo de la dina-
mica de la migracién y el desplazamiento, las
previsiones cuantitativas de las tendencias futu-
ras presentan bajos niveles de fiabilidad, incluso
a pesar del consenso existente con respecto al

Grafico 5.7 Personas desplazadas por los desastres desde 1970

Grafico 5.8 Personas desplazadas debido a eventos relacionados
con fendmenos meteorolégicos y amenazas geofisicas
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hecho de que el cambio climéatico causara futu-
ros desplazamientos y patrones de movimiento
(IPCC, 2014; Gemenne, 2010).
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En aquellos casos en los que hay datos disponi-
bles, puede observarse que los impactos de los
desastres van mas alla de las pérdidas de acti-
vos inmediatas. Entre 2008 y 2014, por ejemplo,
se estima que 165 millones de personas tuvie-
ron que desplazarse a causa de los desastres
(IDMC, 2014).

Si bien en algunas ocasiones la movilidad,
la migracién y el desplazamiento son conse-
cuencias de los desastres, también pueden ser
factores causales de nuevos riesgos de desastres
(IOM, sin fecha). Las inversiones y el desarrollo
econémico en las regiones propensas a ame-
nazas atraen a personas a dichas zonas. En
consecuencia, la poblacion de las regiones
expuestas a amenazas esta creciendo a un ritmo
proporcionalmente mas elevado que en cual-
quier otro lugar (UN-HABITAT, 2010; UNISDR,
2011a; Lall y Deichmann, 2011).

La movilidad humana siempre ha sido una estra-
tegia de gestidon del riesgo ambiental y de los
recursos naturales (Oteros-Rozas, 2012; Warner
etal., 2012; Castillo, 2011). Sin embargo, cada vez
mas, los riesgos sociales y politicos cotidianos se
suman a las presiones que empujan a los grupos
marginales de la sociedad a migrar (Schensul y
Dodman, 2013). El desplazamiento local también
puede incrementar la exposicién a amenazas y
la vulnerabilidad, al aumentar la presion ejercida
sobre bases de recursos que ya son fragiles (de
Sherbinin et al., 2007; UNISDR, 2009a; Peduzzi,
2010), y el desplazamiento urbano es un factor
causal del riesgo de desastres especialmente
importante (IPCC,2014). En aquellos casos en que
se demuelen asentamientos informales a fin de
dejarsitio para el desarrollo de centros comercia-
les, hoteles y apartamentos de lujo (Menon-Seny
Bhan, 2008), las personas suelen ser desplazadas
a otros lugares propensos a amenazas.

Por tanto, el desplazamiento y la migracién
destacan el importante papel que seguird des-
empefiando la vulnerabilidad en el aumento del

riesgo de desastres a lo largo de los proximos
anos.

No es pais para viejos

Aparte de la migracién y del desplazamiento, el
cambio demografico seguird dando forma a los
patrones y las tendencias de los riesgos, incluso
de los riesgos complejos y sistémicos del futuro.
El envejecimiento de la poblacion en los pai-
ses de la OECD, asi como en algunas economias
emergentes, implica que una parte cada vez
mayor de las personas afectadas serd mayor de
60 anos, lo que hara que aumente el nimero de
fallecimientos, asi como los impactos a mas largo
plazo sobre el bienestar y los medios de vida de
una gran parte de la poblacion.

Las pruebas de eventos recientes indican que ya
se estan notando los efectos de esta tendencia:
el 71% de las vidas perdidas durante el huracan
Katrina y alrededor del 50% de los muertos oca-
sionados por el huracdn Sandy eran personas
de 60 afios 0 mas (Parry, 2013). Durante las olas
de calor como la ocurrida en Europa en 2003, la
mayoria de los fallecidos son personas de edad
avanzada (OECD, 2014a).

5.

El creciente desfase entre la demanda de res-
puesta ante los desastresy la financiacion global
disponible pone de relieve la necesidad de una
reduccion efectiva del riesgo de desastres. Algu-
nos paises presentan un gran déficit de recursos,
incluso ante eventos relativamente frecuentes.

El reto de la resiliencia
internacional

También existe un déficit de recursos huma-
nitarios, que puede definirse como la
diferencia entre las pérdidas estima-
das y la financiaciéon suministrada por la
comunidad humanitaria internacional. Si bien
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se ha reconocido internacionalmente que la res-
puesta y el socorro no son sostenibles como
pilar principal de la gestion del riesgo de desas-
tres, las cifras recientes constituyen un cruel
recordatorio de que este déficit sigue aumen-
tando (Grafico 5.9). Aunque las peticiones de
financiacién humanitaria han aumentado mas
de cuatro veces a lo largo de los Gltimos 20 afios,
el desfase entre la financiacion solicitada y la
suministrada ha crecido en mas de un 800%. En
otras palabras, las necesidades de financiacién
global estan aumentando, pero la capacidad
nacional e internacional para satisfacerlas no
esta creciendo al mismo ritmo. Mas que justificar
la necesidad de una mayor asistencia humani-
taria, esta situacion refuerza los argumentos a
favor de la inversion en la reduccion del riesgo
de desastres. Al final, el creciente déficit de
recursos humanitarios resulta insostenible y un
enfoque basado principalmente en responder a
los desastres es cada vez menos viable.

Globalmente, el déficit de recursos varia consi-
derablemente de unas capas del riesgo a otras
(Grafico 5.10). Por ejemplo, para cubrir el déficit
de recursos causados por pérdidas con periodos
de retorno de 10 a 50 afos, se necesitarian mas
de 2.500 millones de dolares americanos al afio
entodo elmundo (Hochrainer-Stigler et al., 2014).
Estosebasaenelsupuestode que existe un limite
maximo para los pagos que puede recibir un pais,
como suele ser el caso de los pagos de indemni-
zaciones promedio de los reaseguradores.

Sin embargo, si partimos del supuesto de que no
existen limites para los pagos que pueden reali-
zarse alos paises, las necesidades de financiacion
crecen dramaticamente, desde los 3.300 millo-
nes de dolares americanos al afio para pérdidas
con un periodo de retorno de 10 a 50 afios a mas
de los 20.000 millones de délares americanos al
afio para pérdidas con un periodo de retorno de
250 a 500 afios.

Grafico 5.9 Financiacion solicitaday recibida a través de llamamientos de las Naciones Unidas

(procedimiento de llamamientos unificados y llamamientos urgentes)

,

Miles de millones de délares americanos

15

Solicitados === Financiados Déficit

12

1992 1995 1998 2001

\

2004 2007 2010 2013

(Fuente: OCHA, 2014a.)

122 Primera parte - Capitulo 5



Grafico 5.10 Déficit de recursos en distintas capas del riesgo en todo el mundo
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Notas

1 http://www.air-worldwide.com/Press-Releases/
AIR-Estimates-Insured-Losses-from-Super-Typhoon-Haiyan-at-
Between--USD- 300-Million-and-USD-700-Million.

2 Los calculos se basan en los resultados de la Evaluacién del
Riesgo Global de la UNISDR relativos a terremotos, a vientos
de ciclones tropicales y mareas de tormenta y a tsunamis. Las
estimaciones de las pérdidas ocasionadas por inundaciones se
generaron introduciendo las observaciones empiricas sobre pér-
didas en curvas paramétricas sobre pérdidas. Estos resultados no
deberian utilizarse para realizar analisis nacionales exhaustivos.
Para obtener mas informacion sobre la metodologia empleada,
véase Williges et al., 2014, y Hochrainer-Stigler et al., 2014.

3 Informacién proporcionada por el Organismo Japonés de Coo-
peracion Internacional (OJCI) para el GAR15. Las simulaciones
se llevaron a cabo con el modelo DR2AD mejorado del OJCI, un
modelo econémico gracias al cual los encargados de la formu-
laciéon de politicas pueden evaluar los impactos de los desastres
y los beneficios de las inversiones en la reduccion del riesgo de
desastres en diferentes momentos.

4 Para el Informe de Evaluacion Global 2009 se realizé un calculo
similar. Los resultados obtenidos en ese momento se han confir-
mado con cinco afios adicionales de datos nuevos y el analisis se
ha actualizado.

5 http://episcopaldigitalnetwork.com/ens/2013/06/25/natural-
disasters-displacement-perpetuate-poverty-in-el-salvador/.

6 http://www.pnud.org.sv/2007.
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Dentro de la
gestion del riesgo
de desastres



Desde la declaracion del Decenio Internacional
para la Reduccion de los Desastres Naturales
en 1990 y especialmente desde la adopcion del
MAH en 2005, el sector de gestién del riesgo de
desastres ha experimentado un crecimiento
exponencial tanto en sus dimensiones como en
su importancia.

Podria decirse que el sector de gestion del riesgo
de desastres empezd a tomar consciencia de su
propia existencia en la Conferencia Internacional
sobre la Aplicacién de Programas de Mitigacién
de Desastres celebrada en Ocho Rios (Jamaica)
en 1984 (Instituto Politécnico de Virginia, 1985).
Aun asi, a esa conferencia solo asistieron 51 par-
ticipantes internacionales, algo que indica lo
pequefo que era en aquel momento el incipiente
sector. En cambio, la Cuarta Sesion de la Plata-
forma Mundial para la Reducciéon del Riesgo de
Desastres celebrada en Ginebra en mayo de 2013
atrajoamasde 3.500 participantes, entre los que
se encontraban 172 delegaciones de gobierno,

Grafico 1.1 Avances logrados en la aplicacién del MAH (2007-2013)

Puntuacién promedio del progreso

240 organizaciones no gubernamentales,
175 empresas, 30 parlamentarios de 26 paises,
asi como representantes de gobiernos locales,
cientificos y académicos. A lo largo de 30 afios, el
tamario del sector ha aumentado en dos érdenes
de magnitud.

PreventionWeb, el portal mundial de informa-
cion sobre la gestion del riesgo de desastres
administrado por Naciones Unidas, tiene iden-
tificados actualmente a 32.600 profesionales
comprometidos en el sector de gestion del
riesgo de desastres, frente a 5.000 en 2006.!
Esta cifra solo representa un pequeiio porcen-
taje de las personas que realmente trabajan en
ese sector en los planos nacional o local. Seglin
PreventionWeb, en 2013 se celebraron 1.127 con-
ferencias, seminarios, talleres y otros eventos
que conectaron e integraron el sector, lo que de
nuevo solo refleja una pequeia parte de las acti-
vidades que se desarrollaron en los escenarios
nacionaly local.
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A medida que el sector ha ido creciendo, se ela-
boraron autoevaluaciones gubernamentales a
través del HFA Monitor (UNISDR, 2011b, 2013b,
2013c; UNISDR et al., 2009), que ofrecen prue-
bas de las grandes inversiones realizadas por
los gobiernos en nuevos sistemas legislativos e
instrumentales, en politicas, en asignaciones
presupuestarias, en sistemas de informacion, en
mecanismos de alerta temprana, en preparati-
vos ante casos de desastre y, en menor medida,
en la gestion correctiva del riesgo de desastres.

Los informes sobre los progresos realizados en
el MAH muestran que los gobiernos no solo han
adquirido un compromiso con el objetivo politico
de reducir el riesgo de desastres, sino que, ade-
mas, han realizado esfuerzos considerables para
lograr dicho objetivo.

Desde 2007, fueron 146 los gobiernos que partici-
paron en al menos un ciclo de revision del MAH a
través del HFA Monitor en linea. En el ciclo 2011-
2013, hubo 136 paises que enviaron informesy,
con el tiempo, los gobiernos han ido registrando
unos niveles cada vez mayores de aplicacion del
MAH (Gréfico I1.1). Actualmente estd en marcha
el ciclo de evaluacion 2013-2015 como parte
de los preparativos para el marco sucesor del
MAH y los informes nacionales contribuiradn a
ofrecer un panorama completo de los progre-
sos realizados durante el periodo de vigencia
del MAH.

Sinembargo, solo a partir del HFA Monitor, resulta
dificil determinar en qué medida los progresos
registrados han logrado realmente productos
y resultados cuantificables en términos de una
reduccién efectiva de los riesgos de desastres. En
otras palabras, aunque no cabe duda de que el
MAH ha sido todo un éxito como catalizador de
actividad, no esta tan claro lo efectiva que real-
mente ha resultado toda esa actividad.

El HFA Monitor se articula en torno a 22 indica-
dores basicos distribuidos en 5 prioridades de
accion. Estos indicadores basicos son amplios y
generales, afladen una orientacion mucho mas
especifica acerca de actividades clave recogidas
en el propio MAH y hacen referencia a diversos
ambitos de la politica publicay a multiples accio-
nes de distintas partes interesadas.

HFA Query Buslder {3

De este modo, a partir de los informes sobre los
progresos realizados, en muchas ocasiones no
queda claro cuales (y de quién) son las acciones
que realmente han contribuido a lograr los avan-
ces registrados en relacion con cada indicador
basico. En muchas de las actividades clave, tam-
poco queda claro si llego a lograrse algtn tipo de
progreso. En consecuencia, aunque se han redu-
cido los riesgos de desastres, a menudo resulta
dificilidentificar las politicas, las estrategias o los
sistemas instrumentales que son responsables
de dicha reduccion.

Al mismo tiempo, los indicadores basicos miden
los aportes realizados para la reduccion del riesgo
dedesastres, en lugar de los productosy los resul-
tados. Por ejemplo, el HFA Monitor proporciona
informacion sobre la adopcion de nuevas politi-
cas nacionales (aporte), pero no puede medir su
nivel de aplicacion (producto) o si estas han con-
seguido una reduccion real del riesgo (resultado).
Por tanto, si bien el impulso que ha alcanzado
el sector de gestion del riesgo de desastres bajo
el MAH es innegable, su efectividad no esta tan
clara. El aumento de los aportes no indica nece-
sariamente el logro del resultado deseado.

Ademas, si bien el HFA Monitor recoge activi-
dades desarrolladas en el sector de gestién del
riesgo de desastres, no incluye necesariamente
acciones de agendas como la de medio ambiente,
reduccion de la pobreza, energia o cambio clima-
tico, que pueden haber contribuido a lareduccion



del riesgo de desastres, ni tampoco acciones de
otras partes interesadas, como el sector privado
y la sociedad civil.

El archivo de informes nacionales acumulados
sobre los progresos realizados en el MAH repre-
senta actualmente el corpus mas completo de
informacion disponible sobre la aplicacion del
MAH en los distintos paises. Sin embargo, desde
un punto de vista mas amplio, esta informa-
cion es principalmente autorreferencial. El HFA
Monitor documenta logros reales en el desarro-
llo de las politicas, la legislacién, los sistemas
de informacién y los marcos institucionales que
recomienda el MAH, pero no hace referencia al
logro del objetivo de las politicas de reducir el
riesgo de desastres.

Aunque los logros conseguidos en la aplicacion
de determinadas partes del MAH estan estrecha-
mente vinculados con los logros en la reduccién
del riesgo de desastres, existe una posibilidad
real de que se cree una falsa ilusién en el sector
de gestién del riesgo de desastres. El rapido cre-
cimiento del sector y su aparente éxito a la hora
de aplicar el MAH podrian haber generado una
hiperrealidad autorreforzante (Baudrillard, 1994;
Eco, 1986).2En esta hiperrealidad, las percepcio-
nes de los avances y los logros conseguidos en la
gestidn de los desastres contrastan con la falta
de progreso a la hora de abordar los factores sub-
yacentes del riesgo.

Para ofrecer un panorama mas completo acerca
de silos aportes descritos por el HFA Monitor han
conseguido o no productos que a su vez contri-
buyen a alcanzar el resultado esperado, y para
identificar factores de éxito y retos comunes,
se encarg6 la realizacion de una investigacién
revisada por homélogos para GAR15 a fin de
complementar los hallazgos del HFA Monitor
(Recuadro I1.1).

Las evaluaciones revisadas por homoélogos han
servido para subsanar muchas deficiencias
de conocimiento. Sin embargo, todavia existe
una ausencia general de indicadores sistemati-
cos y comparables de productos con los que se
podria elaborar una evaluacion mas rigurosa de
los resultados que realmente se han logrado en
relacion con cada prioridad de accién, como el
numero de edificaciones realizadas de acuerdo
con codigos de construccién resistente a los
desastres, el porcentaje de cuencas hidrografi-
cas protegidas, la cobertura de los sistemas de
alerta temprana o la proporcion de inversio-
nes publicas o privadas que tienen en cuenta el
riesgo. De este modo, las evaluaciones siguen
dependiendo en gran medida de pruebas anec-
doticas, de las cuales deben inducirse tendencias
mas generales.

Esta parte del informe utiliza los datos de las
evaluaciones revisadas por homélogos, ade-
mas de diversos hallazgos del HFA Monitor, para

Evaluacion con revisiones homélogas de los progresos realizados hacia el resultado esperado del MAH



introducirse dentro del sector de gestion del
riesgo de desastres. El capitulo 6 examina cémoy
por qué lacomprensiény la practica de la gestién
del riesgo de desastres como gestion de desas-
tres no ha resultado efectiva a la hora de prevenir
y evitar la generacion y la acumulacién de ries-
gos. El capitulo 7 analiza la produccién social de
informacién sobre el riesgoy cuestiona la eficacia
de la sensibilizacion publicay de lainformacién a
la hora de generar una cultura de prevencién. El
capitulo 8 revisa el fortalecimiento de la gestion
de desastres y resalta al mismo tiempo los retos
pendientes con respecto a la recuperacion poste-
rior al desastre.

www.preventionweb.net.

Baudrillard (1994) define la hiperrealidad como «la generacién
de modelos de lo real sin origen ni realidad». Del mismo modo,
Eco (1986) sugiere que la accién de la hiperrealidad es desear lo
realy, enelintentode lograrese deseo, fabricar unarealidad falsa
que se va a consumir como real.

Para consultar una lista completa de las areas de investi-
gacion y notas de conceptos relacionados, véase http://www.
preventionweb.net/english/professional/networks/private/
hfa-thematic-review.






Gobernanza del riesgo
de desastres



El modelo de gobernanza del riesgo de desastres que propone el MAH es uno de los ambitos en
que los paises constatan los mayores progresos, y estos esfuerzos han involucrado no solo a una
minoria, sino a una gran mayoria de paises. Aunque aun no se ha concluido, la transicion de la
gestion de emergencias a la gestion del riesgo de desastres ha tomado impulso.

Sin embargo, en la practica, la mayoria de los recursos siguen invirtiéndose en fortalecer las
capacidades de gestion de desastres, mientras que la aplicacion de politicas, normas, estanda-
res y reglamentos para gestionar y reducir el riesgo en los sectores de desarrollo ha tenido un

éxito limitado.

6 o l El MAH, un catalizador

Los progresos en algunos ambitos han sido con-
siderables: mas de 100 paises cuentan ahora con
acuerdos institucionales especificos a nivel
nacional para la reduccion del riesgo de desas-
tres; mas de 120 paises han realizado reformas
juridicas o politicas; mas de 190 han establecido
puntos focales para la reduccion del riesgo de
desastres y 85 han creado comités nacionales
multisectoriales desde 2007.

La gobernanza se refiere a las diversas formas en
que los gobiernos, el sector privado y todos los
individuos y las instituciones de una sociedad en
general se organizan para gestionar sus asuntos
comunes (UNDP 2010). El concepto de gober-
nanza incluye mecanismos formales y explicitos
tales como legislacién, politicas, normas obliga-
torias y procedimientos administrativos a través
de los cuales las sociedades se organizan, y una
amplia gama de acuerdos informales e implicitos
que intervienen en las relaciones sociales, eco-
némicas y politicas y en la gestidn del territorio
y los recursos.!

Los acuerdos de gobernanza evolucionan con
el tiempo en el contexto de una economia poli-
tica mas amplia, reflejando cémo las relaciones
sociales, econdmicas y politicas surgen y se
entretejen en el espacio y el tiempo, y se impreg-
nany se justifican a través de valores simbélicos
relacionados con nociones como democracia,

134 Segunda parte - Capitulo 6

libertad, derechos humanos o el Estado-nacion
(Ishiwatari, 2013).

Dentro de este concepto mas amplio de gober-
nanza, el término gobernanza del riesgo de
desastres se utiliza para hacer referencia a
las disposiciones especificas que establecen
las sociedades a fin de gestionar su riesgo de
desastres (UNISDR, 2011a; UNDP, 2013a; Gall et
al., 2014a) dentro de un contexto mas amplio
de gobernanza del riesgo (Renn, 2008). Esto
refleja cdmo se valora el riesgo con preocupa-
ciones sociales y econémicas mas amplias como
teléon de fondo (Holley et al., 2011). Por ejem-
plo, el hecho de que un pais adopte y aplique
un cédigo sismico de construcciones supone
tanto un reflejo de laimportancia de los edificios
seguros para el desarrollo econédmico y el bien-
estar social como una defensa contra el riesgo
de terremotos.

El MAH hizo mucho hincapié en los distin-
tos aspectos de la gobernanza (Recuadro 6.1),
entre ellos, el desarrollo de marcos instituciona-
les y legislativos, la asignacién de recursos y la
movilizacién de las comunidades. El modelo de
gobernanza del riesgo de desastres propuesto
por el MAH se vio influido por el enfoque adop-
tado por Colombia en 1989 y posteriormente por
muchos otros paises de ingresos medios y bajos
(con importantes variaciones). Este modelo
ponia de relieve un enfoque de sistemas hori-
zontal y verticalmente integrados con una soélida
coordinacién entre los sectores y una delegacion



Recuadro 6.1 Actividades clave relacionadas con la gobernanza del riesgo de desastres en el MAH

Marcos institucionales y legislativos nacionales:

a) Apoyar la creacion y el fortalecimiento de mecanismos nacionales integrados para la reduccidn de los riesgos
de desastres, por ejemplo plataformas nacionales multisectoriales, estableciendo las responsabilidades con-
cretas a todo nivel, desde el nacional hasta el local, para facilitar la coordinacién entre todos los sectores. Las
plataformas nacionales también deberan facilitar la coordinacidn entre los sectores, en particular manteniendo
un didglogo de amplia base a nivel nacional y regional a fin de crear mayor conciencia entre los sectores
pertinentes.

b) Integrar, segtin corresponda, la reduccion de los riesgos en las politicas y planes de desarrollo a todo nivel de
gobierno, incluidas las estrategias de reduccion de la pobreza y las politicas y planes sectoriales y
multisectoriales.

¢) Adoptar, o modificar cuando sea necesario, legislacion para favorecer la reduccion del riesgo de desastres,
introduciendo reglamentacion y mecanismos que estimulen el cumplimiento y promuevan incentivos para las
actividades de mitigacion y reduccion del riesgo.

d) Reconocer la importancia y la especificidad de los patrones y tendencias locales de riesgo y descentralizar las
responsabilidades y recursos para la reduccién del riesgo de desastres transfiriéndolos segun proceda a las
autoridades subnacionales o locales pertinentes.

Recursos

e) Evaluar las necesidades actuales de recursos humanos para la reduccién de los riesgos de desastre a todo
nivel y elaborar planes y programas de fomento de la capacidad para satisfacer las necesidades actuales y
futuras.

f) Asignar recursos para la elaboracidn y aplicacién de politicas y programas de gestion del riesgo de desastres y
de leyes y reglamentos sobre reduccion del riesgo de desastres en todos los sectores y organismos pertinentes y
en todos los niveles administrativos y presupuestarios a partir de un orden de prioridades de accion claramente
establecido.

g) Los gobiernos deben demostrar la firme determinacion politica necesaria para promover e integrar la reduc-
cion del riesgo de desastres en los programas de desarrollo.

Participacion de la comunidad

h) Promover la participacion de la comunidad en las actividades de reduccién del riesgo de desastres mediante
la adopcion de politicas especificas, el fomento de la accién concertada, la gestion estratégica de los recursos
de voluntarios, la atribucién de funciones y responsabilidades y la delegacion y transferencia de la autoridad
y los recursos necesarios.

de responsabilidades a nivel local basada en
el principio de subsidiariedad. Hacia hincapié
en la adopcion de mecanismos de regulacién y
de otro tipo para garantizar el cumplimiento y
proporcionar incentivos. Asimismo, el modelo
recomendaba asignaciones presupuestales
especificas para la reduccién del riesgo de desas-
tres, y fomentaba la participacion de voluntarios
y comunidades. Al mismo tiempo, subrayaba la
importancia de integrar la reduccién del riesgo
de desastres en las politicas de desarrollo,

incluida la reduccién de la pobreza, sobre la base
de una firme determinacidn politica.

Los 302 informes de autoevaluacion elabora-
dos utilizando el HFA Monitor? y los Informes de
Evaluacion Global sobre la Reduccién del Riesgo
de Desastres de las Naciones Unidas publica-
dos en 2009, 2011y 2013, asi como los exdmenes
de mitad de periodo del MAH (UNISDR, 2011b)
y otros analisis publicados del HFA Monitor
(UNISDR, 2011c, 2013b, 2013c; UNISDR et al.,
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2009), han proporcionado pruebas detalladas
por pais sobre como los Estados participantes
han invertido en la mayoria de estas activi-
dades clave (pero no en todas). Algunas de las
medidas adoptadas han sido la formulacién de
legislacién y politicas nacionales, la creacién
de marcos institucionales, la descentralizacién
de responsabilidades y su transferencia a los
gobiernos locales, y la creacién de presupuestos
especificos.

Cuando se entiende como un instrumento de
formulacion de politicas y organizacion institu-
cional, el modelo de gobernanza del riesgo de
desastres propuesto por el MAH es uno de los
ambitos en que los paises constatan estar rea-
lizando los mayores progresos (Grafico 6.1). De
acuerdo con el HFA Monitor, mas de 100 pai-
ses cuentan ahora con acuerdos institucionales
especificos a nivel nacional para la gestion del
riesgo de desastres. En 2014, mas de 120 paises
habian realizado reformas juridicas o de poli-
ticas, mas de 190 habian establecido puntos
focales para la reduccién del riesgo de desastres
y 85 habian creado plataformas nacionales multi-
sectoriales desde 2007 (UNDP, 2014a).

Progresos con respecto a la prioridad
de accién 1 del MAH

Nivel de progreso [de 1 a 5] Nivel promedio de progreso durante el MAH
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(Fuente: UNISDR con datos del HFA Monitor.)

Durante los dos ultimos afios, al menos ocho
paises han establecido nuevos marcos juridi-
cos para la gestion del riesgo de desastres. Por
ejemplo, Bhutan (Gobierno de Bhutan, 2013) y
Burkina Faso (Gobierno de Burkina Faso, 2014)
han aplicado una serie de normas juridicas para
reformar sus acuerdos institucionales, incluida
una reforma de la division de poderes entre todas
las partesinteresadasy los mecanismos naciona-
les reforzados. En diciembre de 2013, el Paraguay
decidié reformar su politica nacional en materia
de reduccién del riesgo de desastres basandose
encuatro pilares: fortalecimiento delas capacida-
des institucionales, aumento de la financiacion,
mejoramiento de la educacion, la comunicacion
y la participacion ciudadana en la reduccién del
riesgo de desastres, y mejoramiento de la adqui-
sicion y la gestion de conocimientos y tecnologia
(Gobierno del Paraguay, 2013). Esta es la prueba
de una extraordinaria explosion de progreso en
un breve periodo de tiempo, y los esfuerzos han
involucrado no solo a una minoria, sino a una
gran mayoria de paises. Esto refleja como los pai-
ses han podido emplear el MAH como catalizador
de una serie de actividades y el aumento de la
preocupacion y el compromiso con respecto a
la reduccién del riesgo de desastres. Aunque
aun no se ha concluido, la transicion de la ges-
tion de emergencias a la gestion del riesgo de
desastres que se inici6 en el contexto del Decenio
Internacional para la Reduccién de los Desastres
Naturales ha cobrado rapidez e impulso bajo el
MAH (Gall et al., 2014a).

Al mismo tiempo, como se subrayé en el capi-
tulo 1, la evolucion sincrética del sector a partir
de las organizaciones de gestién de emergencias
significa que la gestién del riesgo de desastres
se ha entendido y puesto en practica principal-
mente como gestidén de desastres. Por una serie
de motivos, este enfoque no haresultado eficaza
la hora de conseguir el objetivo politico de redu-
cir el riesgo de desastres.



En la década de 1990, el trabajo de redes de
investigacién sobre desastres tales como LA
RED en América Latina, PeriPeri U en Africa sub-
sahariana, Duryog Nivaran en Asia meridional®
(Lavell, 2004; Gellert de Pinto, 2012; PeriPeri U,
sin fecha) y otras ha influido tanto en la Estrate-
gia de Yokohama como en el MAH, poniendo de
relieve que los desastres son indicadores de pro-
blemas sociales y de desarrollo no resueltos y
haciendo comprender que la reduccion delriesgo
de desastres no podria conseguirse a menos que
se abordaran los factores subyacentes del riesgo
(Galletal., 2014a).

La prioridad de accion 1 del MAH requeria la inte-
gracion de la reduccién del riesgo de desastres
en la reduccion de la pobreza y otras estra-
tegias de desarrollo basadndose en una firme
determinacién politica por parte de los gobier-
nos. Reflejando estas actividades clave bajo el
MAH, los acuerdos de gobernanza adoptados
por muchos paises han ido incorporando cada
vez mas un lenguaje que subraya la importan-
cia de abordar los factores subyacentes del
riesgo. En los ultimos afios, muchas organiza-
ciones nacionales encargadas de la gestion de
desastres han sido reetiquetadas como siste-
mas de gestion del riesgo de desastres. Se haido
dando prioridad a los planes, las estrategiasy las
politicas regionales y nacionales para reducir el
riesgo de desastres por encima de la gestion de
desastres, a la gestidén prospectiva por encima
de la gestion meramente correctiva del riesgo de
desastres, y a proteger a las comunidades y los
hogares vulnerables por encima de las infraes-

tructuras y los activos econémicos estratégicos
(UNDP, 2014a).

Desafortunadamente, muchos de estos com-
promisos a nivel legislativo y politico no se han
trasladado a prioridades e inversiones reales.
Una revision de la informacion cualitativa de los
informes sobre los avances en laimplementacion
del MAH (UNISDR, 2014a) pone de relieve que
existe un divorcio entre el discurso y la practica
y que se sigue centrando la atencion en la ges-
tion de desastres y en la gestion correctiva del
riesgo mas que en abordar los factores subya-
centes. Aunque presentan un lenguaje coherente
con la gestion prospectiva del riesgo, la mayoria
de las leyes nuevas siguen centrandose en gran
medida en la gestion de desastres. La prioridad
que se asigna a la gestion prospectiva del riesgo
suele ser baja, como pone de relieve el nivel de
ejecucién consistentemente bajo de la prioridad
de accién 4 en los informes de progreso del MAH
(UNISDR, 2009a, 2011a, 2013a).

En otras palabras, la gestién del riesgo de
desastres se ha convertido en sindnimo de inter-
venciones para abordar riesgos especificos y
existentes, por ejemplo, mediante la construc-
cién de defensas contra las inundaciones, el
reforzamiento o el mejoramiento de la infraes-
tructura y el reacondicionamiento de escuelas y
hospitales, por nombrar solo algunos ejemplos
(Lavell y Maskrey, 2014). Sin embargo, en la prac-
tica, la mayor parte de los recursos y esfuerzos
siguen destinandose al fortalecimiento de las
capacidades para la gestion de desastres (Gall et
al., 2014a).

Al mismo tiempo, el sector en general tan solo ha
desarrollado fragiles conexiones con los secto-
res de desarrollo y su influencia en los mismos ha
sido escasa, y a menudo ha carecido de la auto-
ridad politica, los acuerdos de gobernanzay las
competencias técnicas necesarias para hacerlo.
Las politicas, planes e inversiones en materia
de desarrollo que generan y acumulan riesgos



siguen disfrutando de apoyo politico en muchos
paises, por ejemplo, si se considera que poten-
cian el crecimiento econémico (UNDP, 2014a). La
gestién prospectiva del riesgo de desastres por
lo general requiere niveles mas bajos de inver-
sién financiera, pero niveles mas altos de apoyo
y capital politico que la gestion correctiva del
riesgo de desastres. Dado que la gestién del
riesgo de desastres se ha entendido y puesto en
practica como un conjunto de mecanismos ins-
trumentales y administrativos para proteger
el desarrollo frente a amenazas exégenas, este
apoyo politico rara vez se ha recibido. Al mismo
tiempo, los sectores de desarrollo también tien-
den a entender la gestién del riesgo de desastres
como gestion de desastres, lo cual debilita, una
vez mas, la necesidad imperiosa de implantar
una gestién prospectiva del riesgo.

En consecuencia, el sector de la gestion del
riesgo de desastres ha tenido poco éxito a la hora
deintegrar sus prioridades y garantizar que otros
ministerios o departamentos adopten politicas,
normas, estandares y reglamentos para gestio-
naryreducirelriesgo. De forma similar, ha habido
un escaso compromiso sistematico del sector
privado en la mayoria de los paises, excepto si se
mira desde la perspectiva de la responsabilidad
social corporativa.

De hecho, la firme determinacién politica que
exige el MAH para promover e integrar la reduccion
del riesgo de desastres en los programas de desa-
rrollo rara vez se ha materializado. La practica
de la gestién prospectiva del riesgo de desastres
sigue siendo mas simbolica que real. A medida
que el MAH llega a su fin, resulta dificil identifi-
car los paises en los que el fortalecimiento de la
gobernanza del riesgo de desastres haya influido
seriamente en la direccién del desarrollo.

La importancia politica del sector de la ges-
tion del riesgo de desastres en la mayoria de los
paises es pasajera. Cuando el desarrollo se ve
amenazado por desastres a gran escala, el sector
disfruta de un fuerte apoyo politico y de asigna-
ciones presupuestales. Antes y después de los
grandes desastres, el sector suele quedar rele-
gado a los margenes politicos y econdmicos del
gobierno, pasando a un primer plano otras prio-
ridadesy crisis.

El apoyo politico y econdémico pasajero que se
brinda al sector refleja que este se centra en pro-
teger el desarrollo frente a los desastres como
eventos meramente ocasionales en vez de cen-
trarse en gestionar los riesgos que se generan
y se acumulan de manera continua. Aunque en
la mayoria de los paises se producen desastres
extensivos de forma regular, estos solo tienen
efectos localizados y por lo general afectan a
hogares de bajos ingresos, pequefios negocios
e infraestructuras locales, por lo que rara vez se
traducen en un imperativo politico y econémico
nacional para la gestién del riesgo de desastres
(UNISDR, 2011a).

Este imperativo pasajero se ve reflejado en una
financiacién inadecuada del sector de la gestion
del riesgo de desastres y en una inversién insu-
ficiente en las débiles capacidades humanas e
institucionales. En el plano nacional, algunos
paises han establecido mecanismos presupues-
tales especificos encaminados a asegurar que
el sector de la reduccién del riesgo de desastres
tenga cierta cuantia de recursos garantizados.
Entre los ejemplos se cuentan las asignaciones



porcentuales contempladas en la ley en Filipinas,
las politicas presupuestales del Japén o, en espe-
cial, los fondos asignados en México (IFRC and
UNDP, 2014).

Sin embargo, en muchos otros paises el sector
depende de los recursos procedentes de fon-
dos de emergencia y contingencia, que solo se
reponen cuando se producen desastres de gran
magnitud. En el HFA Monitor, algunos paises han
informado sobre la falta de recursos para mante-
nerincluso las capacidades de respuesta basicas.
Al depender de la financiacién para situaciones
de emergencia se fomenta una forma de mate-
rialismo humanitario segun la cual los propios
desastres se convierten en productos que pue-
den influir en la consolidacién de los recursos y el
poder institucional.

Lo pasajero de este imperativo politico y eco-
némico se refleja en todas las escalas. En el
plano internacional, los recursos para la ges-
tion del riesgo de desastres representan solo una
pequefia parte de los destinados a la respuesta
ante situaciones de desastre, los cuales, a su vez,
constituyen solo una pequefia proporcién de la
asistencia global para el desarrollo (Gréfico 6.2).

En promedio, solo alrededor de un 1% del presu-
puesto internacional total destinado a la ayuda
al desarrollo se asigna a la gestion del riesgo de
desastres (Kelletty Sparks, 2012) y el 75% de este
presupuesto se asigna solo a cuatro paises (ibid.).

6 .4 Descentralizacion desigual

Si bien hay acuerdo sobre la importancia de la
funcion de los gobiernos locales en la gestion del
riesgo de desastres, los esfuerzos por fortalecer
sus capacidades siguen limitandose a unos pocos
paises.

En los casos en que se ha determinado un impe-
rativo politico nacional relacionado con la
reduccion delriesgo de desastres, laaplicacion se
ha visto a menudo entorpecida por la débil capa-
cidad existente en el ambito local. Por ejemplo,
el Ministerio de Economia y Finanzas del Peru se
ha ocupado desde 2007 de integrar la gestién del
riesgo de desastres en la planificacién y evalua-
cién de las inversiones publicas. La ejecucion de
esta politica, sin embargo, se ha visto obstaculi-
zada por la baja capacidad de muchos gobiernos

Grafico 6.2 Proporcion de la ayuda al desarrollo asignada a la prevencion y los preparativos ante desastres

Asistencia
total para el
desarrollo

91.200 millones de

délares americanos
Desastres

internacionales

3,6% Prevencion y
preparativos para casos
de desastre

24,8% Reconstruccion
y rehabilitacion

69,9% Emergencia
y respuesta

(Fuente: GFDRR, 2012b.)



regionales y locales, donde se planifica y lleva a
cabo la mayor parte de la inversién publica.

Un problema generalizado notificado a través
del HFA Monitor por parte de muchos paises es
la falta general de aplicacién de leyes y politicas
(UNISDR,2009a,2011a,2013a). Con frecuencia, se
formulan politicas y leyes nacionales pero no se
llegan a incluir mecanismos reales de ejecucion.
Este problema reviste particular importancia en
el plano local.

En muchos paises, se ha delegado la responsabili-
dad primaria de la gestion del riesgo de desastres
en el ambito municipal. Muchas de las ciuda-
des mas grandes con gobiernos locales dotados
de recursos suficientes han podido aprovechar
plenamente esta descentralizacion. Una de las
experiencias positivas del MAH es el compromiso
creciente de los gobiernos municipales con todos
los grupos de ingresos, desde Estambul hasta
Medellin y desde San Francisco hasta Manila, en
la gestion de sus riesgos de desastres. El nUmero
cada vez mayor de ciudades suscritas a la cam-
pafia de las Naciones Unidas «Desarrollando
ciudades resilientes» es prueba de este logro.*
Algunos de estos gobiernos locales han demos-
trado ser mas eficaces que sus contrapartes

Inversion de la India en construccion de capacidades

nacionales y se estan convirtiendo en ejemplos
y lideres en materia de reduccién del riesgo de
desastres.

Por el contrario, muchos gobiernos locales mas
pequefos, en particular de las zonas rurales,
no tienen la capacidad necesaria para poner
en practica una gestion del riesgo de desastres
o incluso una gestidn basica en situaciones de
emergencia (UNISDR, 2011a). Por ejemplo, si bien
desde 2002 se ha integrado juridicamente la ges-
tion del riesgo de desastres en la planificacion
del desarrollo a nivel municipal en Sudéfrica, la
capacidad de los gobiernos locales sigue siendo
limitada (Scott y Tarazona, 2011; Botha y van
Niekerk, 2013; Johnson, 2011). Andlogamente,
un gran porcentaje de municipios de Colom-
bia cuenta con comités locales encargados de
la reduccion del riesgo de desastres, pero solo
parte de ellos ha elaborado planes de contingen-
cia (Scott y Tarazona, 2011). Aunque se reconoce
ampliamente que los gobiernos locales deberian
desempefiar una funcion decisiva en la gestion
del riesgo de desastres, existen pocos indicios
de que se hayan realizado esfuerzos concerta-
dos para fortalecer sus capacidades, a exclusion
de unos pocos paises que tienen instituciones de
capacitacion exclusivas (Recuadro 6.2).
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En consecuencia, en muchos paises la descentra-
lizacion de la reduccién del riesgo de desastres
a los gobiernos locales puede convertirse en
una debilidad en lugar de una fortaleza y cons-
tituye otra manifestacién de una hiperrealidad
en que las capacidades de gestidn del riesgo de
desastres existen sobre el papel pero no sobre el
terreno.

En algunos paises se han establecido estructuras
locales para la reduccion del riesgo de desastres
paralelamente a los gobiernos locales, lo que
acaba por socavar la eficacia de ambos. Ademas,
si bien los acuerdos en materia de gobernanza
del riesgo de desastres en muchos paises se
hacen eco del MAH pidiendo expresamente la
participacién de la comunidad, la mayoria de los
progresos en relacion con la reduccion del riesgo
de desastres basada en la comunidad o a escala
local se han limitado a proyectos o programas
especificos a corto plazo, a menudo respalda-
dos por organizaciones no gubernamentales. La
gestion del riesgo de desastres en los planos de
la comunidad y local se ha convertido quizas en
otra hiperrealidad: parece que estd integrada y
generalizada en todos los niveles, pero en reali-
dad el empoderamiento de la comunidad ha sido
mas simbolico que real (Maskrey, 2011).

Asimismo, en el HFA Monitor se observan pro-
gresos en cuanto a la aprobaciéon de normas,
estandares y cédigos en areas como la planifica-
cion del uso del suelo, la construccién y el medio
ambiente.

En paises de ingresos altos, las leyes, las nor-
mas, los estandares y los reglamentos pueden
ser (y han sido) mecanismos eficaces para la
gestion del riesgo de desastres debido a facto-
res como los sélidos marcos institucionales, los
mecanismos para la rendicidon de cuentas y com-
pensacién, la libre circulacién de la informacién
y una cultura general de cumplimiento (IFRC and
UNDP, 2014). Para aplicar satisfactoriamente las
normas voluntarias es necesario en particular un
proceso de certificacién fiable (UNECE, 2014).

La combinacion de una reglamentacion eficaz
y grandes inversiones en la esfera de la gestién
correctiva del riesgo de desastres ha permitido a
muchos paises de ingresos altos reducir con éxito
las capas que presentan un mayor nivel de riesgo
extensivo. En el Japon, por ejemplo, la inversién
permanente en la proteccion contra las inunda-
ciones, en conjuncion con la reglamentacion,
ha tenido como consecuencia una reduccién
drastica de las zonas inundadas y la mortalidad
(Grafico 6.3).

Por el contrario, muchos paises de ingresos bajos
y medios no tienen la calidad reglamentaria
necesaria para que las normas y los estandares
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se apliquen de manera eficaz. En muchos de
estos paises, la débil rendicién de cuentas del
gobierno local al central, del gobierno a los ciu-
dadanos y entre los sectores gubernamentales
ha socavado la eficacia de normas, estandares,
leyes y politicas (Coskun, 2013). Por ejemplo, si
bien en la mayoria de leyes sobre reduccién del
riesgo de desastres se prevé algun tipo de man-
dato para la participacion de las mujeres y los
grupos vulnerables, este se convierte a menudo
en declaraciones generales de intencion sin
mecanismos especificos para su aplicaciéon
(IFRC and UNDP, 2014).

En consecuencia, la adopcién de mejores codigos
de construccion o de reglamentos ambientales
en los paises de ingresos mas bajos puede ser
solo un barniz de gestion del riesgo de desastres
sobre la superficie de la acumulacién incesante
de riesgos (Wamsler, 2006). En particular, donde
una proporcién significativa del desarrollo eco-
némicoyurbanosedademanerainformal (yasea
en un sector informal per se o debido a la corrup-
cion y al incumplimiento en el sector formal),
instrumentos como los codigos de construccién

y los planes de zonificacion son solo eficaces en
zonas y sectores estrictamente limitados, nor-
malmente en enclaves de mas altos ingresos y
sectores econoémicos estratégicos. En la mayoria
de las construcciones realizadas fuera de estos
enclaves y sectores no se emplea la ingenieria, la
mayoria de la urbanizacion no esta planificada 'y
los gobiernos locales tienen poca capacidad para
promover o hacer cumplir las normas.

Ademas, la aprobacién de codigos y estanda-
res inadecuadamente estrictos puede ejercer el
efecto contrario de llevar mas desarrollo al sec-
tor informal, al no poder permitirse los hogares
de bajos ingresos y las pequefias empresas los
costos de construir segiin las normas en las zonas
designadas para uso residencial o comercial.

Por ultimo, la responsabilidad de quienes toman
las decisiones relativas al desarrollo urbano, la
aplicacion de codigos de construccién o la pla-
nificacién del uso del suelo la tierra no siempre
esta clara, como demuestran las repercusiones
juridicas del temporal Xynthia en Francia en 2010
(Recuadro 6.3).



Recuadro 6.3 Repercusiones juridicas después de Xynthia®

aevacuar sus hogares en el litoral atlantico.

«muro de la muerte».

zonas propensas a inundarse de La Faute-sur-Mer.

Alas 2.00 horas del 28 de febrero de 2010, una fuerte tempéte (temporal) azoté el litoral atlan-
tico de Francia. El temporal Xynthia combiné una marea de tormenta con una marea alta, y las
grandes olas hicieron que las defensas contra inundaciones cayeran a lo largo de la costa,
desde la Gironda cerca de Burdeos hasta el estuario del rio Loira. Se inundaron mas de
50.000 hectareas y fallecieron 47 personas. Alrededor de 10.000 personas se vieron obligadas

La poblacién La Faute-sur-Mer, situada en Vendée, fue testigo de 29 muertes, 28 de las cuales tuvieron lugar
en la zona de 3 hectareas que tanto los medios de comunicacion como las autoridades politicas llamaron el

Cuatro afios después de Xynthia, el fiscal del Estado francés determiné que una razén de las grandes pérdi-
das fue el exceso de urbanizacion y atribuyd la responsabilidad al alcalde y al teniente de alcalde de La
Faute-sur-Mer. Se sabia que el riesgo de inundacion en la zona era alto, pero las autoridades deliberada-
mente escondieron esta informacién para permitir la construccién de mas de 200 viviendas nuevas en las

En consecuencia, se condend al alcalde de la poblacion a cuatro afios de prision. Otros oficiales estan en jui-
cio, con penas de hasta cinco afos de carcel y multas de hasta 75.000 €.

Corrupcion: una verdad
inconveniente

6.

Las practicas corruptas llevadas a cabo en zonas
propensas a las amenazas contribuyen directa-

mente al aumento de la vulnerabilidad y
exposicion de los activos y las personas. Para
aquellos paises que tienen altos niveles de
corrupcion y marcos reglamentarios deficientes
reducir su riesgo de desastres sera un reto.

Aunque el MAH facilita orientaciones detalla-
das sobre acuerdos institucionales y legislativos,
asignaciones presupuestales y capacidad local,
no sefiala que la rendicion de cuentas o la trans-
parencia sean un requisito para la gobernanza
eficaz del riesgo de desastres. Tampoco hace
referencia al desafio que entrafia la corrupcioén.
Sin embargo, estas condiciones y las realida-
des sociales e institucionales que representan
son fundamentales para la eficacia de la ges-
tion del riesgo de desastre (Wisner et al., 2003;
UNISDR, 2009a; Kelman, 1998). Se ha determi-
nado como factor causal subyacente del riesgo

de desastres la ausencia o falta de represen-
tatividad de los ciudadanos y de rendicion de
cuentas de los encargados de la toma de decisio-
nes ante las personas que representan (UNISDR,
2009a). Es también una caracteristica comun de
los paises que se encuentran en situaciones de
conflicto. Quizas sea de esperar que muchos de
los paises que ocupan puestos altos en cuanto
a indices de riesgo de desastres y de vulnerabi-
lidad se encuentren en situaciones de conflicto
o posteriores a los conflictos (Maplecroft, 2014;
UNU, 2013).

La corrupcion participa tanto en la generacion
de riesgos de desastres como en el impacto de
los mismos. A escala mundial, la corrupcién ha
alcanzado dimensiones que eclipsan los esfuer-
zos para el desarrollo (Lewis y Kelman, 2012):
se calcula que las ganancias mundiales deri-
vadas de actividades criminales, corrupcion
y evasion fiscal que fluyen libremente a través
de las fronteras internacionales se sitian entre
1 billon'y 1,6 billones de délares americanos al
afo (United Nations and World Bank, 2007). Los

i 143



flujos financieros de origen ilicito de los paises
de ingresos bajos y medios entre 2003 y 2012
fueron de 6,6 billones de dolares americanos,
equivalente a casi 10 veces el flujo de la asisten-
cia externa para el desarrollo (GFl, 2014).

Se han estudiado en profundidad las practicas
corruptas durante y después de los desastres
(Ambraseys y Bilham, 2011; Lewis, 2011; IFRC,
2011; Lewis y Kelman, 2012). Por ejemplo, de
un estudio llevado a cabo sobre la corrupcién y
los casos de desastres en los Estados Unidos de
América entre 1990 y 2002 se desprende que los
altos indices de crimenes relacionados con la
corrupcion registrados en Mississippi, Florida y
Dakota del Sur estaban relacionados con el gran
nimero de desastres y las pérdidas conexas en
los mismos tres estados y en todo el pais (Lee-
son y Sobel, 2008). Hubo cierta causalidad en
esta correlacion en cuanto a que la oportunidad
de corrupcion en dichos estados se derivé de la
entrada de cuantias elevadas de financiacion de
socorro y contratos de construccion lucrativos
posteriores a los desastres (ibid.).

Por el contrario, no se comprenden tan bien los
distintos modos en que las practicas corruptas
definen los patrones de vulnerabilidad y expo-
sicion y determinan los niveles de riesgo. Las
practicas corruptas pueden aumentar el riesgo
de desastres en sectores y localidades al menos-
cabar una cultura de cumplimiento que es
fundamental para la eficacia de cédigos, estan-
dares y mecanismos reglamentarios similares.
Laindustria de la construccién es uno de los sec-
tores mas decisivos para la gestién del riesgo
de desastres, asi como uno de los mas propen-
sos a la corrupcién (Transparency International,
2005). Se estima que se gastan 4 billones de d6la-
res americanos anuales en compras del sector
publico para la construccion en todo el mundo,
y una parte importante de este gasto va a parar
a la corrupcion, lo que segun los célculos repre-
senta entre un 10% y un 30% del valor de cada
proyecto (ibid.).

Las practicas corruptas llevadas a cabo en
zonas propensas a las amenazas contribuyen
directamente al aumento de la vulnerabilidad y
exposicion de los activos y las personas (Lewis,
2011). Por ejemplo, tras el terremoto de Sichuan
en China en 2008, al parecer el agotamiento de
fondos para edificios escolares puso en peligro
normas de disefio y codigos reglamentarios (Pei,
2007; Lewis, 2011). Si bien muchos de los edificios
antiguos sobrevivieron al terremoto y se conser-
varon relativamente intactos, mas de 7.000 aulas
de construccion mas reciente se derrumbaron,
lo que tuvo como consecuencia una alta morta-
lidad; una escuela local informé sobre la muerte
de 900 nifios debido al terremoto (Lewis, 2011).

Teniendo en cuenta que las amenazas y la expo-
sicién, asi como la vulnerabilidad, configuran el
riesgo de desastres, no existe una correlacién
directa entre el riesgo de desastres y los niveles
de corrupcién (Grafico 6.4). Por ejemplo, el Japon
y Eritrea o Granaday Haiti son pares de paises con
niveles relativos de riesgo de desastres similares
(PAE como proporcién de los activos expuestos).

Sin embargo, Haiti y Eritrea tienen niveles de
corrupcién mucho mas altos que el Japény Gra-
naday, por lo tanto, es mas probable que tengan
dificultades para gestionar sus riesgos de forma
efectiva.



Grafico 6.4 Controlde la corrupcidny riesgo de desastres
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(Fuente: UNISDR con datos de la Evaluacion del Riesgo Global y el Banco Mundial.)

6 .7 Los tiempos estan cambiando

Los acuerdos de gobernanza adoptados por
muchos paises, que dependen en gran medida en
las organizaciones especializadas en la gestion
de las emergencias, no siempre son apropiados
para abordar el riesgo de desastres. El enfoque
de la gobernanza basado en el ciclo de la gestion
de desastres y representado por un sector espe-
cializado en la gestion del riesgo de desastres
podria haber alcanzado su limite, si bien todavia
tiene que emerger un nuevo paradigma de
gobernanza.

La gestion de las emergencias es un ambito
técnico especializado que no solo reviste
importancia en relacién con los desastres, sino
también con los accidentes tecnolégicos, mariti-
mos y aeronauticos, los disturbios civiles y otros
sucesos. Sin embargo, los acuerdos de gober-
nanza necesarios para gestionar las emergencias
de forma efectiva no son adecuados necesaria-
mente para abordar los desafios del desarrollo

relacionados con el desarrollo urbano y la ges-
tion ambiental. En pocas palabras, si bien los
servicios de incendios a nivel local pueden ser
totalmente capaces de rescatar a las victimas de
las inundaciones de los tejados o a las victimas
de terremotos de estructuras colapsadas, estas
capacidades y las disposiciones institucionales y
legislativas subyacentes tienen poca relacién con
las que se necesitan para abordar las cuestiones
relacionadas con el uso del suelo o la gestion de
los recursos hidricos.

Si bien la gestion de las emergencias pudo evo-
lucionar en cuanto sector independiente que
aborda el reto de dar respuesta a accidentes,
desastres tecnolégicos e impactos de los con-
flictos, los acuerdos de gobernanza necesarios
para gestionar el riesgo de desastres necesitan,
por definicion, entretejerse y fluir a través de los
acuerdosdegobernanzamasampliosque utilizan
los paises para gestionar el desarrollo econ6-
mico y social (UNDP, 2014a). Teniendo en cuenta
que se les han asignado responsabilidades adi-
cionales a las organizaciones especializadas en
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la gestion de las emergencias en su evolucién
sincrética para convertirse en sistemas de ges-
tion del riesgo de desastres, los acuerdos de
gobernanza adoptados por muchos paises han
pasado a ser inadecuados para su finalidad. En
otras palabras, si bien los acuerdos especializa-
dos y autonomos para la gobernanza del riesgo
de desastres pueden ser adecuados para la ges-
tion de los desastres y las emergencias, otros
aspectos de la gestién del riesgo de desastres
dependen en gran medida de la calidad global de
la gobernanza para lograr sus objetivos (UNDP,
2014a; Lavell y Maskrey, 2014).

Por lo tanto, si bien el fortalecimiento de la
gobernanza del riesgo de desastres puede haber
catalizado el progreso en la gestion de desas-
tres y contribuido a una reduccién significativa
de la mortalidad en algunos paises, no ha garan-
tizado la eficacia y el éxito en aquellos ambitos
del MAH relacionados con la gestion prospectiva
del riesgo. Las deficiencias actuales de la gober-
nanza podrian propagarse a lo largo del tiempo
y afectar a las generaciones futuras; este es el
caso de la crisis financiera de 2008, que se derivo
de decenios de lagunas en la regulacién efectiva
de unos mercados financieros y mecanismos
cada vez mas interdependientes (Turnbull y
Pirson, 2011).

Cuando los multiples espejos que configuran la
hiperrealidad del sector de la gestion del riesgo
de desastres empiezan a hacerse aficos en los
desastres reales, queda claro que, de la misma
forma que el riesgo de desastres es endégeno a
los procesos sociales y econdmicos que lo con-
figuran a lo largo del tiempo, la gestion de los
riesgos no puede separarse de la gobernanza
mas amplia del desarrollo social y econémico.
Las capacidades para la gestion del riesgo de
desastres no pueden reforzarse de forma autoé-
noma sin hacer referencia a las limitaciones mas
amplias de la gobernanza, tales como los bajos
niveles de participacién y rendicion de cuentas,
los deficientes recursos de los gobiernos locales,

la disfuncién de los sistemas judiciales, el con-
flicto social y la crisis econdmica.

A medida que esta hiperrealidad se revela
mediante la experiencia en materia de riesgo y
desastres, empiezan a emerger nuevas formas
de gestionar el riesgo de desastres, nuevas par-
tes interesadas y nuevas formas de gobernanza.
El sector tradicional de la gestién del riesgo de
desastres comparte ahora un espacio donde
cada vez intervienen mas interesados y agentes,
entre ellos, el sector del cambio climatico, los
ministerios de finanzas y planificacion, el sector
privado y los gobiernos locales.

La creacion de la CMNUCC en 1994 como meca-
nismo internacional encargado de luchar contra
el cambio climatico global no tard6 en engendrar
un sector especializado en el cambio climatico.
El cambio climatico es un factor subyacente del
riesgo de desastres y muchos planes de adap-
tacion al cambio climatico tienen un fuerte
componente de gestion del riesgo de desastres
(IPCC,2012; SEI,2014; UNDP, 2014a). Sin embargo,
laintegracion de este sector, que suele estar vin-
culado a los ministerios de medio ambiente, en
el del riesgo de desastres es débil en la mayoria
de los paises (SEl, 2014); entre las excepciones se
incluyen los Pequefios Estados Insulares del Paci-
fico (UNDESA, 2014a). No obstante, el sector del
cambio climatico ha tenido mas éxito a la hora
de atraer recursos y apoyo politico y ahora desa-
fia la importancia del sector de la reduccion del
riesgo de desastres. Por lo tanto, la adaptacion al
cambio climatico se ha convertido en otro foro de
la gobernanza del riesgo de desastres. Al mismo
tiempo, sigue siendo un reto importante para la
reconciliacion de las esferas normativas de la
reduccion del riesgo de desastresy la adaptacién
al cambio climatico, asi como la mitigacion del
cambio climatico, el crecimiento econémico y el
desarrollo sostenible (SEl, 2014).

En los ultimos anos, también se ha observado un
interés creciente por la financiacién del riesgo,



tanto por parte del sector de la reduccion del
riesgo de desastres como del sector del cambio
climatico. Los ministerios de finanzas, los orga-
nismos reguladores en materia de seguros, las
instituciones financieras internacionales, asi
como las empresas de modelizacién de catastro-
fes, reasegurosy seguros (Arnold, 2008; Cummins
y Mahul, 2009; Muir-Wood, 2011; GFDRR, 2014b)
han incrementado también su participacion en el
desarrollo y la ampliacién de los mecanismos de
financiacién del riesgo tales como los bonos de
catastrofes, seguros y financiacién de contingen-
cias, incluyendo acuerdos regionales tales como
el CCRIF y el PCRAFI.® Estos mecanismos tienen el
objetivo explicito de proteger el desarrollo eco-
némico y social de las perturbaciones externasy
pueden interpretarse como una modernizacién
de la légica del ciclo de gestiéon de desastres.
Al mismo tiempo, los ministerios de finanzas y
planificacion también han participado en la pro-
mocion de nuevos enfoques de la gobernanza del

riesgo de desastres basados en la planificacion
y la evaluacion de la inversién publica (Lavell,
2014; GFDRR, sin fecha; UNISDR, 2009a y 2011a)
y han respondido a las preocupaciones relativas
a la inversion publica sostenible y la calidad del
gasto publico.

Dado que los grandes desastres del Japon y de
Tailandia en 2011 expusieron a las cadenas mun-
diales de suministro a riesgos, ha aumentado el
interés en la reduccion del riesgo de desastres en
las empresas y, mas recientemente, en el sector
financiero (Ingirige et al., 2014; UNISDR, 2013a).
Esto ha dado lugar a un gran nimero de iniciati-
vas cuyo objetivo consiste en desarrollar nuevas
formas de gobernanza del riesgo que implican
tanto a las empresas como al gobierno, los inver-
soresy los 6rganos deregulacion financiera, tales
como las innovadoras iniciativas R/SE o 1-in-100,
que pretenden lograr que las inversiones sean
mas sensibles al riesgo.” Ademas, las grandes

Grafico 6.5 Asimilacion de las normas del sistema de gestion ambiental
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ciudades ahora proporcionan espacios donde los
sectores publico y privado, la gestién del riesgo
de desastres y la adaptacion al cambio climatico
estan empezando a convergir.

La reglamentacién juridica de gobierno tam-
bién se ha complementado con una serie de
normas voluntarias en relacién con la reduc-
cién del riesgo de desastres, no solo en esferas
sectoriales especificas como las viviendas priva-
das, las redes y centros de transporte, escuelas,
equipos electrotécnicos de los hospitales y otra
infraestructura critica, sino también en dmbi-
tos transversales como la gestion ambiental
(Grafico 6.5), la responsabilidad social corpo-
rativa y la continuidad de los negocios (UNECE,
2014). Tanto las organizaciones publicas como
las privadas han empezado a aplicar normas
que combinan la gestion del riesgo con codigos
de conducta y principios ambientales y socia-
les en ambitos tan diversos como las viviendas,
la gestion de zonas protegidas, la industria y la
gestion de las carteras de inversion. Las empre-
sas adoptan cada vez mas codigos que regulan la
responsabilidad social y ambiental para mejorar
sus propuestas de valor (Ibid.).

En la actualidad, se esta cuestionando la forma
en que se ha enfocado la gestién del riesgo de
desastres debido a estas iniciativas innovadoras,
lamayoriadelascualesseencuentranenunafase
de exploracion mas que de consolidacion. Por lo
tanto, a medida que el MAH se acerca a su fin, la
gestion del riesgo de desastres se encuentra en

algo parecido a una encrucijada. Los desastres
como el tifén Haiyan en Filipinas en 2013 estan
desvelando la hiperrealidad y demostrando que
incluso los paises que cuentan con sistemas
de gobernanza del riesgo de desastres aparen-
temente maduros e integrales se enfrentan a
problemas debidos a la continua acumulacién
de riesgos. El enfoque de la gobernanza basado
en el ciclo de la gestién de desastres y represen-
tado por un sector especializado en la gestion
del riesgo de desastres podria haber alcanzado
su limite, si bien todavia tiene que emerger un
nuevo paradigma de gobernanza.

http://iog.ca/defining-governance.

Para obtener mas informaciéon sobre los informes
locales, nacionales y regionales del MAH, véase http://www.
preventionweb.net/english/hyogo/progress/?pid:73&pil:1.

www.duryognivaran.org.
http://www.unisdr.org/campaign/resilientcities

Diversas fuentes:
http://www.nat-hazards-earth-syst-sci.net/11/2321/2011/nhess-
11-2321-2011.pdf;
http://www.bbc.com/news/world-europe-30453552;
http://www.lemonde.fr/planete/article/2014/12/12/
xynthia-l-ancien-maire-de-la-faute-sur-mer-condamne-a-
quatre-ans-de-prison-ferme_4539436_3244.html (dltimo
acceso, 11 de enero de 2015).

Si desea obtener mas informacién sobre el Fondo de
seguro contra riesgos de catastrofe para el Caribe, consulte
http://www.ccrif.org/content/about-us y la Iniciativa para la
EvaluacionylaFinanciaciéndelRiesgodeCatastrofesenelPacifico:
http://pcrafi.sopac.org/ (Gltimo acceso, 28 de agosto de 2014).

Si desea obtener mas informacion sobre estas iniciativas,
consulte www.theriseinitiative.org y http://www.un.org/
climatechange/summit/action-areas.



;Una cultura de prevencion
y resiliencia?



Las inversiones en sensibilizacion publica, educacion y evaluacion del riesgo han aumentado.

Sin embargo, estos esfuerzos rara vez han tenido en cuenta las limitaciones sociales y economi-
cas existentes en torno a la reduccion del riesgo de desastres o las oportunidades a las que se ha

renunciado por no abordar dicho riesgo. En consecuencia, el creciente volumen de informacion
sobre el riesgo generalmente no se ha traducido en conocimiento sobre el riesgo.

De Ratnapura
al rio Chao Phraya

1.1

En aquellos casos en que existe una sensibiliza-

cion limitada ante el riesgo, las personas
expuestas a las amenazas tienen una motiva-
cion limitada parainvertir en la reduccion de sus
niveles de riesgo.

Es muy poco probable que haya algun residente
del distrito de Ratnapura (Sri Lanka) que no esté
sensibilizado ante el riesgo de desastres. Desde
1990, Ratnapura ha registrado la impresio-
nante cantidad de 2.601 eventos de desastres
extensivos, un promedio de mas de 100 al afio,
que han dafado o destruido 23.000 viviendas,
afectado a mas de un millén de personasy debi-
litado la infraestructura local fundamental.!
Ratnapura es un distrito altamente propenso a
los desastres que se ve especialmente afectado
por inundaciones y deslizamientos de tierra
(OXFAM, 2006). El 13% de sus zonas bajas sue-
len verse afectadas por inundaciones durante
lluvias intensas (UN-HABITAT, 2009). Ademas,
el incremento de las precipitaciones anuales 'y
las variaciones de temperatura han conducido
al aumento anual de los deslizamientos de tie-
rra durante el Ultimo decenio (Rathnaweera, et
al., 2012).

Ratnapura es tan solo uno de los miles de muni-
cipios que experimentan desastres extensivos
recurrentes en todo el mundo. En general, los
residentes de estas localidades son comple-
tamente conscientes de los riesgos a los que
se enfrentan. Sin embargo, a la hora de ele-
gir donde vivir y trabajar, estas personas suelen
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encontrarse con limitaciones sociales y econo-
micas, como la imposibilidad de acceder a una
tierra mas segura, la necesidad de estar cerca de
oportunidades de empleo, la insuficiente inver-
sion en infraestructura para la reduccion del
riesgo por parte de autoridades locales y nacio-
nales y, a veces, la discriminacion. Ante esta
limitacién de oportunidades, con frecuencia
ocurre que aquellas personas que se enfrentan
a un riesgo extensivo recurrente no tienen mas
remedio que vivir con ese riesgo y recuperarse de
forma peridédica de las pérdidas y los dafios oca-
sionados por los desastres.

A diferencia de lo que ocurre en Ratnapura, es
muy probable que muy pocas de las empresas
que construyeron fabricas en las llanuras alu-
viales del rio Chao Phraya en Tailandia antes de
la gran inundacién de noviembre de 2011 fue-
sen plenamente conscientes del riesgo al que
se enfrentaban. El riesgo de inundaciones de la
cuenca nunca se habia modelado y la intensidad
del desastre cogi6 desprevenidos a las compa-
fiias globales, al Gobierno y al sector asegurador.
Los efectos del desastre, que se propagaron por
las cadenas mundiales de suministro, afectaron
la produccién de todo el mundo y causaron unas
pérdidas enormes. Solo en Toyota y en Honda,
las pérdidas totales en ganancias operativas
se estimaron en 1.250 millones y 1.400 millo-
nes de délares americanos, respectivamente
(UNISDR, 2013a).

A pesar del volumen de las pérdidas, fueron muy
pocas las empresas que decidieron trasladarse
a otras zonas menos amenazadas de Tailandia
0 a otros paises. Una encuesta realizada entre



compafias japonesas en Bangkok en 2012
demostré que casi el 80% habia decidido per-
manecer en el mismo lugar, frente al 16% que ya
se habia trasladado a otras zonas de Tailandia
o estaba planeando hacerlo y al 6% que pen-
saba trasladarse al extranjero (Gobierno del
Japén, 2012). Actualmente, todas las empresas
de esa zona son plenamente conscientes de los
riesgos de inundaciones. Aunque no siempre
se trata de una cuestion de eleccion, especial-
mente debido a las limitaciones financieras
(ibid.), para la mayor parte de las empresas, las
oportunidades de creacion de valor que propor-
ciona la localizacién tienen mas peso que los
pasivos contingentes que puedan generar las
futuras inundaciones.

Esta claro que lasensibilizacién, la identificacion,
la comprensién y la estimacion de los riesgos de
desastres son fundamentos basicos de la gestién
del riesgo de desastres. Si las personas expues-
tas a las amenazas no son conscientes de los
riesgos a los que se enfrentan, es dificil compren-
der como o por qué los hogares, las empresas o
los gobiernos habrian de invertir en la reduccién
de sus niveles de riesgo.

Sin embargo, los ejemplos de Ratnapura y del
rio Chao Phraya evidencian que el riesgo de
desastres no es una externalidad objetiva y
tangible que haya que reducir. De forma simi-
lar, la sensibilizacién ante el riesgo no conduce
automaticamente a inversiones en la gestion
del riesgo de desastres. El riesgo solo puede
entenderse como la relacion dinamica entre los
hogares, las empresas o los gobiernos expuestos
y vulnerables y la probabilidad de que ocurran
eventos amenazantes de distinta intensidad
y magnitud. Aunque la sensibilizaciéon ante el
riesgo puede ser una condicion previa, la impor-
tancia que las personas atribuyen a la gestion de
los riesgos solo puede entenderse si se tienen en
cuenta todas las limitaciones y oportunidades
sociales, econémicas, territoriales y ambienta-
les a las que se enfrentan.

En la prioridad de accién 3, el MAH atribuyé
una considerable importancia al mejoramiento
de la sensibilizacién y la informacion sobre el
riesgo a fin de contribuir al establecimiento de
una cultura de prevencion y de resiliencia ante los
desastres (Recuadro 7.1).

Los informes sobre los progresos realizados en el
MAH dejan ver que los paises han logrado avan-
ces significativos en este &mbito. Sin embargo,
estos avances son, en general, inferiores al pro-
medio de los progresos logrados en las diversas
prioridades de accién (Grafico 7.1). Con notables
excepciones, en la mayor parte de los paises, los
ciudadanos, las empresas y otras partes intere-
sadas rara vez tienen acceso a informacion sobre
el riesgo antes de tomar decisiones de inversion
o de llevar a cabo transacciones inmobiliarias.
Como se debate mas adelante, se ha producido
un crecimiento explosivo en la produccion de

Avances en la sensibilizacion ante el riesgo
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Recuadro 7.1 Sensibilizacién e informacién sobre el riesgo

e N

Gestidn e intercambio de la informacién

a) Proporcionar informacion clara sobre los riesgos de desastre y las distintas formas de proteccion, en
particular a los ciudadanos de las zonas de alto riesgo, para motivar a la poblacién y permitirle tomar medidas
para reducir los riesgos y aumentar su resiliencia. La informacién debe incorporar los conocimientos
tradicionales y autdéctonos pertinentes y el patrimonio cultural y adaptarse a los distintos tipos de destinatarios,
teniendo en cuenta los factores culturales y sociales.

b) Fortalecer las redes entre los expertos, los planificadores y los encargados de la gestién en materia de
desastres en todos los sectores y entre las regiones, y establecer o reforzar los procedimientos para utilizar los
conocimientos especializados disponibles cuando las instituciones y otros agentes importantes preparen los
planes locales de reduccion de los riesgos.

¢) Fomentar y mejorar el didlogo y la cooperacion entre las comunidades cientificas y los profesionales que se
ocupan de la reduccién de los riesgos de desastre y alentar la asociacion entre las partes interesadas, incluidos
quienes se ocupan de los aspectos socioecondmicos de la reduccién del riesgo de desastre.

d) Promover el uso, la aplicacion y la asequibilidad de las tltimas tecnologias de la informacién y la comunicacion
y las tecnologias espaciales y los servicios conexos, asi como las observaciones terrestres, para contribuir a la
reduccion del riesgo de desastre, en particular para la formacidn y para el intercambio y la divulgacion de
informacion entre las distintas categorias de usuarios.

e) A medio plazo, crear directorios e inventarios locales, nacionales, regionales e internacionales de fdcil
consulta y sistemas y servicios nacionales de intercambio de informacién sobre las buenas prdcticas, sobre las
tecnologias de reduccion del riesgo de desastre que sean rentables y fdciles de aplicar, y sobre las lecciones
aprendidas sobre las politicas, los planes y las medidas de reduccion del riesgo de desastre.

f) Las instituciones que se ocupan del desarrollo urbano deben facilitar informacion al publico sobre las
posibilidades de reduccién del riesgo de desastre antes del inicio de proyectos de construccién u operaciones de
compra o venta de tierras.

g) Actualizar y divulgar ampliamente una terminologia internacional normalizada sobre la reduccién del riesgo
de desastre, al menos en todos los idiomas oficiales de las Naciones Unidas, para que se utilice en la preparacién
de programas y el desarrollo institucional, las operaciones, la investigacion, los programas de formacion y los
programas de informacion publica.

Concientizacion publica

p) Promover la participacion de los medios de comunicacién, con miras a fomentar una cultura de resiliencia
ante los desastres y una fuerte participacion comunitaria en camparias constantes de educacion de la
ciudadania y en consultas publicas a todos los niveles de la sociedad

informacion sobre el riesgo y en la colaboracion los usuarios en un formato adecuado para que
entre instituciones cientificas y técnicas, pero  sirva como base para la toma de decisiones
muy poca de esta informacion llega a manos de (CDKN, 2014).
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La sensibilizacion ante el riesgo y su comprensién
parecen tener una solida base en la experiencia.
Por ejemplo, el Japon posee el nivel més ele-
vado de exposicién a las amenazas del mundo
y se ha enfrentado a diversos desastres durante
milenios. Debido a la influencia que ejerce esta
experiencia, la sensibilizacién ante el riesgo es
elevada tanto entre los ciudadanos como entre
las autoridades gubernamentales, la investiga-
cion para la identificacion y la estimacion del
riesgo constituye una prioridad y el conocimiento
del riesgo estd presente en las estrategias y las
politicas para la gestién del riesgo de desastres
a todos los niveles. La sostenibilidad depende de
una sélida gestién del riesgo de desastres.

En cambio, es probable que la sensibilizacion
ante el riesgo de desastres entre los hogares,
las empresas y los gobiernos de aquellos paises
con bajos niveles de exposicion a las amenazas

y con desastres poco frecuentes no cuente con
la cualidad de experiencia esencial. Indepen-
dientemente de la informacion publica existente
sobre las amenazas, es mucho menos probable
que en dichos paises surja una necesidad politica
y economica de gestionar el riesgo de desastres
(Neumayer et al. 2012).

En el plano internacional, la sensibilizacién ante
el riesgo de desastres no se evalta de forma sis-
tematica y es dificil medir su evolucion desde la
adopcion del MAH o la declaracion del Decenio
Internacional para la Reduccion de los Desastres
Naturales. Sin embargo, el nimero de desastres
registrados en el ambito nacional e internacional
ha mostrado una fuerte tendencia ascendente
desde 1990 (Grafico 7.2), lo que podria indicar
que ha aumentado el numero personas que han
tenido la experiencia de primera mano de mani-
festaciones del riesgo.

Los grandes desastres intensivos con importan-
tes impactos sociales y econémicos con certeza
generan sensibilizacion ante el riesgo, al menos a
corto plazo, y pueden catalizar el cambio. Como

Registros de desastres en bases de datos internacionales (izquierda) y nacionales (derecha)
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(Fuente: UNISDR con informacién de EM-DAT y de bases de datos nacionales sobre pérdidas ocasionadas por desastres.)



se ha observado en el capitulo 1, el impulso para
reformar las disposiciones de gobernanza del
riesgo surge frecuentemente tras grandes desas-
tres. Este cambio no se limita a los gobiernos. Por
ejemplo, el impacto que los desastres ocurridos
en 2011 en el Japon y en Tailandia causaron en
las cadenas mundiales de suministro (UNISDR,
2013a) condujo, sin lugar a dudas, a un aumento
de la sensibilizacion y de la preocupacion ante el
riesgo de desastres en el sector privado.

Esta sensibilizacién (Recuadro 7.2) sigue cre-
ciendo y, actualmente, los riesgos de desastres
y los relacionados con el clima ocupan un lugar
destacado en los radares de los altos directivos
de empresas multinacionales.

Segln parece, el que la sensibilizacion ante
el riesgo se mantenga o no a mediano y largo
plazo depende de la frecuencia de los desastres.
Cuando los desastres intensivos son muy poco
frecuentes, como en el caso de los tsunamis del
Océanoindico, es posible que desaparezcalasen-
sibilizacion intergeneracional ante los riesgos de

desastres. Por citar un ejemplo extremo, resulta
muy poco probable que siga existiendo una gran
sensibilizacion ante el riesgo de terremotos en
el Sudeste de Inglaterra como consecuencia del
terremoto ocurrido en Canterbury el 21 de mayo
de 1382. Como consecuencia de la migracion,
hay poblaciones que, pese a haber vivido en una
zona durante decenios, no son conscientes de los
riesgos que se manifestaron en desastres histo-
ricos hace cientos de afios. Ademas, el aumento
de la movilidad geografica actual implica que,
a menudo, las personas viven, trabajan y viajan
lejos de las zonas y de los riesgos de desastres
con los que estan familiarizadas.

Como evidencia el caso de Ratnapura, los
desastres extensivos conforman claramente la
sensibilizacion ante el riesgo de un modo mucho
mas tangible en las localidades donde ocurren.
Y, dada su frecuencia, es poco probable que esta
sensibilizacion desaparezca. Sin embargo, como
afectan principalmente a hogares y comunida-
des de bajos ingresos, a pequefios negociosy a
lainfraestructura local en lugar de a los intereses

Creciente sensibilizacion ante los riesgos climéaticos y de desastres



estratégicos de caracter politico y econémico, es
menos probable que catalicen una mayor nece-
sidad de gestionar el riesgo de desastres en
el ambito nacional (UNISDR, 2011a). Al mismo
tiempo, las oportunidades para gestionar los
riesgos suelen estar enormemente restringidas
en el plano local.

7.4 En busca de la exclusiva

El interés de los medios de comunicacion en los
desastres es pasajero y los reportajes sobre las
causas y los impactos de los desastres pueden
fortalecer la percepcion de los desastres como
elementos exégenos al desarrollo.

El mundo estd cambiando a una gran veloci-
dad a medida que aumenta la conectividad y
que los medios de comunicacién televisivos,
sociales y de Internet se convierten en elemen-
tos omnipresentes. Hoy en dia, se transmiten y
se divulgan globalmente y en tiempo real ima-
genes de desastres que estan ocurriendo en
cualquier parte del mundo. De modo similar, los
propios impactos de los desastres se propagan

a través de las cadenas mundiales de suminis-
tro y de valor. Parece estar emergiendo una
sensibilizacion mas global ante el riesgo que no
estd necesariamente basada en la experiencia
de los desastres ocurridos en lugares especifi-
cos. Esta sensibilizacién global ante el riesgo se
ha fortalecido debido a la amenaza del catas-
tréfico cambio climatico hasta el punto de
que el riesgo de desastres se representa cada
vez con mas frecuencia como un sinénimo de
cambio climatico.

Sin embargo, los medios de comunicacion mun-
diales se centran en los grandes desastresynoen
los procesos y factores subyacentes que generan
y acumulan riesgos de desastres. Al igual que los
recursos para el sector de la gestion del riesgo de
desastres, la cobertura mediatica de los desas-
tres y el interés en estos son pasajeros: emergen
cuando tienen lugar grandes eventos, por ejem-
plo, tras los tsunamis del Océano Indico de 2004
y el terremoto del Japdn oriental de 2011, pero se
silencian en los periodos que transcurren entre
los eventos (Recuadro 7.3).

En este contexto, si bien los medios de comunica-
cién globales pueden fomentar la sensibilizacién

Recuadro 7.3 Los medios de comunicaciony la mortalidad ocasionada por los desastres

atencion.

El espacio dedicado a la mortalidad en los medios de comunicacién no es proporcional al nimero de
muertos que realmente ocurren (Bomlitz y Brezis, 2008). La mortalidad asociada con las drogas ilicitas, los
accidentes de transito, los agentes téxicos y los homicidios estan sobrerrepresentados (Frost et al., 1997), al
igual que amenazas como el SARS y el bioterrorismo. En cambio, otros factores de mortalidad mas frecuentes
tales como el SIDA, la inactividad fisica y el tabaquismo estéan infrarrepresentados (Bomlitz y Brezis, 2008)

En general, los medios de comunicacion tienden a pasar por alto los cambios progresivos (Glantz, 1999),
incluso a pesar de que las amenazas que representa el cambio ambiental, tales como la pérdida de
biodiversidad, el cambio climatico, la desertificacion, el agotamiento del ozono estratosférico, la
deforestacion tropical, la destruccion de manglares y de arrecifes de coral, la erosién del suelo, la
contaminacion del suelo y del agua, la pesca excesiva, las especies invasoras (Meadows et al., 1972; Turner,
2008; Randers, 2008 y Rockstrom et al., 2009) y otros factores causales globales, pueden hacer que el riesgo
de desastres aumente hasta alcanzar niveles catastréficos. Estos cambios progresivos pasan desapercibidos
hasta que traspasan un umbraly conducen rapidamente a cambios en el medio ambiente o hasta que ocurre
un desastre que los pone de manifiesto (Maskrey, 1999). Solo entonces, los medios de comunicacion prestan
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ante el riesgo, también podrian tender a fortale-
cer la percepcién de los desastres como eventos
exogenos y, de este modo, disimular y encubrir
los factores causales a través de los cuales el
paradigma de desarrollo genera y acumula ries-
gos. Ademas, aunque estos factores causales se
hacen visibles a través de los desastres extensi-
vos, la resultante sensibilizacién ante el riesgo se
limita en gran medida al nivel local.

s hancbook DS

Desde la declaracion del Decenio Internacional
para la Reduccién de los Desastres Naturales, se
ha producido un crecimiento explosivo en la ela-
boraciéon y la divulgacion de informacion sobre
los riesgos de desastre y la reduccion del riesgo
de desastre (UNISDR, 2014c). Sin embargo, no
esta claro hasta qué punto esto ha contribuido
a aumentar la sensibilizacion ante el riesgo
de desastre.

A medida que el sector de gestidn del riesgo de
desastre ha ido creciendo y estructurandose en
distintas comunidades de intercambio de prac-
ticas, tales como la gestion de emergencias,
la gestion del riesgo de desastre basada en las
comunidades, la financiacién del riesgo y los
seguros,? el volumen de informacién producida
e intercambiada ha experimentado un aumento
exponencial, impulsado por el desarrollo de
Internet desde principios de la década de 1990.
Actualmente, PreventionWeb registra 6.587

organizaciones que han promovido la reduc-
cién del riesgo de desastres a través de sus sitios
web, entre las que se encuentran 1.093 organiza-
ciones de medios de comunicacién y de prensa,
que canalizan su informacion regional y temati-
camente a través de portales de informacion y
de centros de documentacién en linea especiali-
zados como el CRID en América Latina, la propia
plataforma PreventionWeb y Pacific Disaster Net,
entre otros (UNISDR, 2014c).

Actualmente existe un gran nimero de redes
formales e informales que proporcionan canales
para el intercambio y la divulgacién de informa-
cién dentro del sector. Ademas, mientras que
en 1990 solo existian unos cuantos programas
de formacion especializados sobre la reduc-
cion del riesgo de desastres, hoy ya son mas
de 100 los programas de maestria especializa-
dos al servicio del sector en todas las regiones
(Holloway, 2014).

Por tanto, existen pruebas del crecimiento expo-
nencial de la produccién y el intercambio de
informacion sobre la gestion del riesgo de desas-
tres. No obstante, no esta claro cuanta de esta
informacién se filtra y se difunde realmente
desde este sector a otros ambitos sociales, eco-
némicos y politicos. Y todavia estd menos claro
cuanta de esta informacion ha generado ver-
daderos cambios y transformaciones en las
practicas de desarrollo. Como se menciona en el
capitulo 1, algunas de las actividades clave pro-
puestas en el MAH en relacién con la informacién
sobre el riesgo, por ejemplo, “Las instituciones
que se ocupan del desarrollo urbano deben facili-
tar informacién al publico sobre las posibilidades
de reduccion del riesgo de desastre antes del ini-
cio de proyectos de construccion u operaciones de
compra o venta de tierras”, resultaban adecua-
dasy podrian haber influenciado y transformado
directamente el funcionamiento de los mercados
de tierras y las evaluaciones del riesgo de desas-
tres. Sin embargo, existen pocas pruebas de que
esta actividad clave se llevase a la practica.



En cambio, se han logrado muchos mas avances
en relacién con la divulgacién de informacién a
través de programas de sensibilizacién publica.
Segun el HFA Monitor, la cantidad de paises con
sistemas y mecanismos nacionales de informa-
ciénsobredesastres paraladivulgaciéndindmica
de informacién ha aumentado a lo largo de los
dos ultimos ciclos de informes (2009-2013), con
importantes diferencias regionales. En Africa, la
falta de capacidad, financiacion y conectividad
de Internet se citan como un obstaculo y muchos
paises se enfrentan a problemas de sostenibili-
dad. En Asia, algunos paises de bajos ingresos
parecen tener sistemas mas avanzados que los
paises de ingresos altos.

Sinembargo, en la mayoria de los paises (UNISDR,
2014c; SCI, 2014), la existencia de un sitio web en
relacion con los desastres a menudo se considera
una prueba de que existe un sistema de infor-
macién sobre desastres. No cabe duda de que
los aumentos en la cantidad de sitios web que
ofrecen informacién sobre el riesgo o en la can-
tidad de expertos que participan en conferencias
regionales e internacionales dan la impresién de
que se estd extendiendo la sensibilizacion ante el
riesgo, pero, como se indica en la introduccion de
esta seccion del informe, puede que esta situa-
cién simplemente refuerce la hiperrealidad del
sector. Se dispone de poca informacién acerca
de la medida en que los hogares, las empresas 'y
los 6rganos gubernamentales externos al sector
visitan estos sitios web o sobre la utilidad de la
informacion disponible.

Asimismo, muchos paises han lanzado campanas
en los medios de comunicacién (medios impre-
sos, radiofénicos y televisivos) para aumentar
la sensibilizacién publica. Sin embargo, la divul-
gacién de informacién suele ser unidireccional
y refleja la agenda y el panorama del sector en
lugar de las necesidades de informacién de
aquellas personas que estan en riesgo. Por defi-
nicién, las campanas verticales de los medios de
comunicacién tienden a ser simples y generales.

Suelen centrarse en la sensibilizacién sobre las
amenazas y los desastres, que se presentan
como eventos exégenos y no como procesos de
generacion y acumulacion del riesgo construido
socialmente. Rara vez se muestran las limitacio-
nes y las oportunidades existentes en relacion
con la gestion del riesgo, los derechos de quienes
estan enriesgo o laresponsabilidad de los gobier-
nos locales y nacionales, y solo en contadas
ocasiones se han tenido en cuenta las necesida-
des especificas de las mujeres, las personas de
edad avanzada, las personas en situacion de dis-
capacidad y los nifos. Al mismo tiempo, algunos
gobiernos todavia consideran que la informacién
relativa al riesgo e incluso a las pérdidas oca-
sionadas por los desastres es sensible desde el
punto de vista de la seguridad nacional, de modo
que no se divulga ni se pone a disposicion de
los ciudadanos.

Todo esto resulta insuficiente para construir una
cultura de prevencion y resiliencia dado que no
empoderaaloshogaresnialasempresas expues-
tas al riesgo para gestionar sus riesgos frente a
unas oportunidades y restricciones sociales y
econdémicas mas amplias. En diversos sectores, la
oportunidad de obtener beneficios econémicos
a corto plazo todavia tiene con frecuencia mas
peso que los riesgos a largo plazo. Dicha cultura
de prevencion y resiliencia solo surgird si se puede
realizar una evaluacién transparente y exhaus-
tiva de los costos y los beneficios de la gestién
del riesgo de desastres a partir de la informacion
disponible y si se pone en marcha un sistema de
rendicion de cuentas que ofrezca incentivos y
fomente su cumplimiento (OECD, 2014b).



En el Nepal, las aldeas con una media mas ele-
vada de afios de escolarizacion tenian menos
familias afectadas por inundaciones y desliza-
mientos de tierra (KC, 2013) y, en Tailandia, las
comunidades con mayores niveles de educa-
cion sufrieron menos impactos en su bienestar,
sobre todo en términos de ingresos perdidos
(Garbero y Muttarak, 2013). Las implicaciones
de estas observaciones en las politicas son cla-
ras: las inversiones en educacion, especialmente
en la educacion de las mujeres, han demostrado
reducir la vulnerabilidad y, por tanto, deberian
presentarse como inversiones estratégicas esen-
ciales en la reduccién del riesgo de desastres
(Muttaraky Lutz, 2014).

Si bien la educacién escolar general sienta las
bases para el desarrollo de una estructura cere-
bral sinéptica y de las consiguientes habilidades
cognitivas y de resolucion de problemas, tam-
bién fomenta la alfabetizacion, las habilidades
numéricas y el pensamiento abstracto que se
necesitan para que los individuos puedan enten-
der mejor la informacion sobre el riesgo, como
los mensajes de alerta temprana y los planes
de evacuacion (ibid.). Expresado de una forma
mas clara, la educacién facilita la adquisicién
de conocimiento acerca de diversas cuestiones
directamente relacionadas con la vulnerabili-
dad individual y comunitaria, como las practicas
sanitarias y de nutriciéon, ademas de proporcio-
nar un conocimiento directo sobre las amenazas.
Ademads, la educacion puede hacer prosperar
el estado socioeconémico de los individuos y

las familias y de este modo contribuir a mejo-
rar la gestion del riesgo de desastres a través del
aumento de los ingresos, de la ampliacién del
acceso a la informacion y del establecimiento de
redes sociales mas solidas (ibid.).

Los recientes estudios que comparan los niveles
de educacién nacional con el riesgo de mortali-
dad muestran que los paises con mayores niveles
de educacion, sobre todo entre mujeres y nifas,
presentan tasas de mortalidad inferiores en los
desastres (KC, 2013; Striessnig et al., 2013). Por
ejemplo, puede observarse la estrecha correla-
cion que existe entre los niveles de educacion y
las tasas de mortalidad en el caso del riesgo de
desastre asociado con fendmenos meteorologi-
cos en 56 paises con un promedio de uno o mas
desastres al afio (Grafico 7.3).

Si bien la educacion en si misma ya es una
pieza fundamental para la reduccion del riesgo
de desastres, el MAH propuso una serie de
actividades clave en la prioridad de accion 3
especificamente relacionadas con la inclusion de

La mortalidad en desastres asociados
con fenémenos meteorolégicos y la educacion de las mujeres
en Cuba, la Republica Dominicanay Haiti
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secundariay universitaria entre las mujeres de entre 20 y 39 arios (eje X) en 56
paises con un promedio de uno o mds desastres al ario.

(Fuente: Pichler y Striessnig, 2014.)



la reduccion del riesgo de desastre en la educa-
ciény en la formacién (Recuadro 7.4).

Desde 2005, se ha elaborado una gran cantidad
de material educativo envarios idiomas en forma
de pautas, guias para el profesorado y guias
para la reforma de los planes de estudios.® Sin
embargo, el contenido y la calidad del material
educativo sobre la reduccién del riesgo de desas-
tres no se ha revisado exhaustivamente y no se
esta haciendo el seguimiento de la aceptacién
del material disponible entre las instituciones de
educacion. En consecuencia, es dificil evaluar los
avances logrados, la medida en que han resul-
tado fructiferas las iniciativas de reforma de los
planes de estudios dirigidas a incluir cuestiones
relacionadas con el riesgo, asi como los lugares
donde estas no han funcionado y los motivos de
este fracaso.

La propia naturaleza del desarrollo de los planes
de estudios hace que a un marco como el MAH le
resulte dificil ejercer una fuerte influencia sobre
el proceso de toma de decisiones. Por una parte,

los planes de estudios se revisan y se adaptan en
ciclosdeentre 5y 10 afios, que podrian no corres-
ponderse con los breves ciclos de los proyectos
dirigidos a aumentar la sensibilizacion sobre el
riesgo en las escuelas. Por otra parte, a menudo
resulta dificil adaptar la orientacién general y
global que proporciona el MAH a los contextos
subnacionales en los que suelen desarrollarse los
planes de estudios.

Sin embargo, alrededor del 72% de los paises
que presentan informes a través del HFA Monitor
indican que la reduccién del riesgo de desas-
tre estd incluida de alglin modo en sus planes
de estudios nacionales, si bien su presencia es
ligeramente superior en los planes de estudios
de educacion primaria que en los programas de
enseflanza secundaria y universitaria o profesio-
nal. Solo alrededor de un tercio de estos paises
pudo presentar informacién sobre la inclusién de
la reduccion del riesgo de desastres en los planes
de estudios en todos los niveles de educacion,
ademas de en los programas de formacion profe-
sional. (UNICEF y UNESCO, 2014).

Actividades clave relacionadas con la educacion y la formacion en el MAH



Aunque no existen muchas investigaciones siste-
maticas sobre los cambios en las percepciones,
algunos datos muestran que los ejercicios de pre-
parativos y las actividades de simulacion que se
llevan a cabo en las escuelas (Recuadro 7.5) pue-
den contribuir considerablemente a fomentar la
sensibilizacion ante el riesgo, sobre todo entre
nifosy jovenes.

La participacién de los nifios en actividades de
gestion de desastres en la escuela, como en la
evaluacién del riesgo y en la resolucion activa de
problemas, sienta las bases para el desarrollo de
un pensamiento critico y aumenta su predisposi-
cién a aceptar otros retos. La participacion de los
estudiantes y las familias en la planificacion de la
continuidad de la educacion también puede contri-
buirareducirlastasas de abandono escolar cuando
ocurren desastres (UNICEF y UNESCO, 2014).

Mas que promover la reduccion del riesgo de
desastres como una asignatura independiente
de los planes de estudios, existen claras siner-
gias a la hora de combinar este tema con otros
relacionados, como el cambio climatico. Por
ejemplo, en Camboya se estd promoviendo un
plan de estudios que combina la reduccion del
riesgo de desastresy la adaptacion al cambio cli-
matico y que reduce la presion sobre un plan de
estudios que ya se considera saturado. Existen
otros ejemplos en los que la reduccion del riesgo
de desastres se ha vinculado a temas tales como
los conflictos y la consolidacién de la paz, el
desarrollo sostenible y otros riesgos localizados
comunes, asi como a los factores subyacentes del
riesgo de caracter social, econédmico y politico.
Por desgracia, la naturaleza compartimentada
del sector de la gestién del riesgo de desastres
y las rivalidades institucionales existentes con
otros sectores tales como el del cambio clima-
tico pueden constituir obstaculos para este tipo
de integracion.

Recuadro 7.5 Elpapelde los nifios en el fortalecimiento de los preparativos

Coalition, 2011).

Los Estados Unidos de América y Australia han desarrollado materiales educativos que fomentan el
liderazgo entre los escolares en los preparativos para casos de desastre y que les ensefian a compartir
esta informacién con los demas. Al considerar a los niflos agentes activos del cambio, en lugar de objetos
que necesitan ser protegidos, puede ampliarse el alcance de la educacién y su impacto futuro. Se han
desarrollado varios programas para fomentar la sensibilizacién y las capacidades de los nifios en relacién
con lareduccién del riesgo de desastres, tales como los planes de seguridad escolar de Save the Children
o la Carta de los Nifos para la Reduccién del Riesgo de Desastres (Children in a Changing Climate

En Francia, la iniciativa Memo’Risks ha estado funcionando en la cuenca hidrografica del rio Loira desde
2004 y une los esfuerzos de las escuelas y los gobiernos locales a fin de analizar la sensibilizacion ante el
riesgo de desastres (UNISDR et al., 2010). Los alcaldes locales relnen a los estudiantes para que investiguen
y localicen los riesgos, asi como para que realicen encuestas sobre los preparativos y el conocimiento de los
riesgos por parte de la poblacion local. Asi, los resultados de las encuestas pasan a ser una valiosa fuente
de informacién acerca de las percepciones del riesgo y de los niveles de conocimiento del riesgo entre la
poblacién local. Los gobiernos locales utilizan el proceso de recoleccién, presentacion y divulgacion de
resultados para fomentar la sensibilizacion ante los desastres a través de los medios de comunicacion, para
aumentar la participacién comunitaria en la reduccion del riesgo de desastres y para sentar la base de las
campafas de informacion especificas sobre el riesgo de desastres (ibid.).*
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En paralelo al crecimiento del sector de gestién
del riesgo de desastres en su conjunto, se ha pro-
ducido un crecimiento igualmente exponencial
del nimero de personas e instituciones que par-
ticipan en la evaluacion del riesgo. En todos los
niveles, el volumen de informacién producida
sobre riesgos ha aumentado significativamente,
desarrollo que ha estado acompafado por
el incremento proporcional del tamafio de la
comunidad de practica asociada, de los datos
disponibles y de las capacidades cientificas y
técnicas para transformar dichos datos en infor-
macion sobre el riesgo. La serie de reuniones
de Understanding Risk organizada por el Banco
Mundial desde 2010° destaca el nacimiento de
una comunidad de practica cada vez mas grande
y especializada en este ambito. Parece que la
gestion del riesgo de desastres esta cada vez mas
presente en un mundo modelizado.

Hasta principios de la década de 1990, gran parte
del sector asegurador fundamentaba sus deci-
siones empresariales en enfoques actuariales
basados en datos histéricos. El uso de modelos
de riesgo de catastrofe en este sector crecio dra-
maticamente después del huracan Andrew, que
azoto Florida en 1992 y causé unas pérdidas ase-
guradas mucho mayores de las que se esperaban
basandose en la experiencia historica (GFDRR,
2014a). Poco después de que el huracan tocara
tierra, la compafia de modelizacion del riesgo
AIR modelizé y estimé las pérdidas asegura-
das, que eran, con diferencia, mas elevadas que

cualquier pérdida experimentada en el pasado y
que se aproximaban mas a las pérdidas asegura-
das que realmente ocasioné el huracan.

La llegada de potentes ordenadores personales
a principios de la década de 1990 dio paso a la
era de la modelizacién matematica de los riesgos
de desastre usando enfoques probabilisticos.
Después del huracan Andrew, el sector asegura-
dor empez6 a invertir grandes cantidades en la
modelizacién del riesgo a fin de establecer pri-
mas de forma adecuada y de protegerse contra
la insolvencia.

Hasta la llegada del MAH, a excepcion de unos
pocos casos notables,® la modelizacion proba-
bilistica del riesgo se limitaba principalmente
al sector asegurador y a empresas de modeliza-
cion del riesgo especializadas. Si bien muchos
gobiernos nacionales y locales, organizaciones
internacionales y organizaciones no guber-
namentales llevaban a cabo evaluaciones del
riesgo, estas tenian, por lo general, un carac-
ter cualitativo (p. €j., seflalaban zonas de riesgo
bajo, medio o alto) o determinista (calculaban el
riesgo desde un punto de vista cuantitativo en
un determinado escenario de amenazas) y esta-
ban limitadas por la disponibilidad de los datos
histéricos.

El MAH proporcion6 una detallada orientacion
sobre las actividades clave relacionadas con la
evaluacion delriesgo en las prioridades de accion
2y 3 (Recuadro 7.6).

Desde que se aprobo el MAH, se ha producido
un crecimiento explosivo de la produccion de
informacién sobre el riesgo por parte de las insti-
tuciones cientificas y técnicas del sector publico,
las universidades y las organizaciones interna-
cionales a todos los niveles (GFDRR, 2014a). La
creciente disponibilidad de informacion obtenida
mediante la teleobservacion, los programas y
plataformas de codigo abierto, los medios socia-
les de comunicacién, la externalizacién abierta y



Recuadro 7.6 Actividades clave relacionadas con la gestion del riesgo en el MAH

r

Evaluacion de los riesgos a nivel nacional y local

a) Elaborar, actualizar periédicamente y difundir ampliamente mapas de riesgos e informacion conexa entre las
autoridades responsables, la ciudadania en general y las comunidades expuestas en el formato adecuado.

b) Preparar sistemas de indicadores del riesgo de desastre y de la vulnerabilidad a nivel nacional y subnacional
que les permitan a las autoridades responsables analizar el impacto de los desastres en las condiciones sociales,
econémicas y ambientales, y divulgar los resultados entre las autoridades responsables, la ciudadania y las
poblaciones expuestas.

¢) Registrar, analizar, compilary divulgar periédicamente estadisticas sobre los desastres que ocurren, sus efectos
y las pérdidas que ocasionan, mediante mecanismos internacionales, regionales, nacionales y locales.

Capacidad

i) Apoyar la creacion y el mantenimiento de las infraestructuras y las capacidades cientificas, tecnoldgicas,
técnicas e institucionales necesarias para estudiar, observar, analizar, cartografiar y, cuando sea posible,
pronosticar las amenazas naturales y los otros peligros conexos, los factores de vulnerabilidad y los efectos de los
desastres.

j) Apoyar la creacion y la mejora de las bases de datos pertinentes y la promocion del intercambio y la divulgacion
plenos y libres de datos para la evaluacion, la vigilancia y la alerta temprana a nivel internacional, regional,
nacional y local, segun proceda.

k) Apoyar el mejoramiento de los métodos y capacidades cientificos y técnicos de evaluacién de riesgos, vigilancia
y alerta temprana, mediante la investigacién, la asociacidn, la formacion y el fomento de la capacidad técnica.
Promover la realizacién de observaciones de la tierra in situ y desde el espacio, las tecnologias espaciales, la
teleobservacion, los sistemas de informacion geogrdfica, el modelado y la prediccion de las amenazas, el
modelado y prondstico meteoroldgico y climdtico, los instrumentos de comunicacion y los estudios de los costos y
beneficios de la evaluacion de los riesgos y la alerta temprana.

|) Establecer y fortalecer la capacidad para registrar, analizar, resumir, divulgar e intercambiar estadisticas y
datos sobre la representacion cartogrdfica de las amenazas, los riesgos y efectos de los desastres y las pérdidas
que ocasionan; y contribuir al desarrollo de metodologias comunes de evaluacion y vigilancia de los riesgos.

Riesgos regionales y transfronterizos

m) Compilar y normalizar, segun proceda, estadisticas y datos sobre los riesgos y efectos de los desastres y las
pérdidas que ocasionan.

n) Cooperar a nivel regional e internacional, seqin proceda, para evaluar y vigilar los peligros regionales o
transfronterizos e intercambiar informacion y emitir alertas tempranas mediante disposiciones apropiadas como,
por ejemplo, las relativas a la gestion de cuencas fluviales.

Investigacion

n) Mejorar los métodos para las evaluaciones de prondstico de multiples riesgos y el andlisis de costo-beneficio de
las medidas de reduccion de los riesgos a todo nivel; incorporar dichos métodos en los procesos de decisién a nivel
regional, nacional y local.

o) Fortalecer la capacidad técnica y cientifica para elaborar y aplicar metodologias, estudios y modelos de
evaluacion de los factores de vulnerabilidad ante las amenazas de origen geoldgico, meteoroldgico, hidrolégico y
climdtico y los efectos de éstas, y en particular mejorar las capacidades de vigilancia y evaluacion regionales.

los teléfonos méviles, asi como el aumento expo-
nencial de la potencia informatica, han facilitado
este crecimiento. Al mismo tiempo, ha habido
una convergencia creciente entre las iniciativas
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de evaluacion del riesgo emprendidas por el
sector asegurador y la industria de modeliza-
cién de catéstrofes y las de los sectores publico
y académico. Como resultado, se han realizado



progresos significativos en todos los elemen-
tos criticos del proceso de evaluacion del riesgo
(Gréfico 7. 4).

Progresos en la identificacion
y la evaluacion del riesgo

Nivel de progreso [de 1a 5] Nivel promedio de progreso durante el MAH

3,5

3,1
2,9
2,7

2,5
2007-09 2009-11 2011-13

Ciclo de revision del progreso del MAH

Prioridad de accion 2 del MAH: Identificar, evaluar y vigilar los riesgos
de desastre y potenciar la alerta temprana.
(Fuente: UNISDR con datos del HFA Monitor.)

Se ha observado un progreso sustancial en la
creacion de muchos conjuntos de datos naciona-
les y globales fundamentales para entender las
amenazas, asi como en el libre acceso a estos.
El aumento de la disponibilidad de conjuntos de
datos globales sobre la poblacién, los tipos de
construccionesy las imagenes por satélite, entre
otras cosas, esta dando lugar a importantes

OpenStreetMap

oportunidades para elaborar modelos sobre la
exposicion global con una resolucién cada vez
mayor. A nivel nacional y subnacional, los datos
y la informacién procedentes de los ministe-
rios gubernamentales (tales como autoridades
estadisticas, departamentos de transporte e
infraestructura y departamentos de educacién
y salud) se hacen publicos cada vez con mas
frecuencia’ y se fusionan para entender la expo-
sicion comunitaria, municipal y nacional. En los
niveles municipal y comunitario, la creciente
popularidad de la externalizacion abierta ha per-
mitido también recopilar datos sobre exposicién,
y realizar estudios y mapas de los impactos de
los desastres en tiempo real, por ejemplo, tras
el terremoto de Haiti de 2010 y las inundaciones
del Pakistan (Degrossi et al., 2014; Chohan et al.,
2011). Algunas aplicaciones como OpenStreet-
Map (Recuadro 7.7) estan contribuyendo a que
estainformacion esté cadavez mas generalizada.

Al mismo tiempo, las herramientas y los modelos
para identificar, analizar y gestionar el riesgo han
aumentado en nimero y en utilidad; y las herra-
mientas y datos sobre los riesgos estan cada vez
mas disponibles para los usuarios de forma gra-
tuita como parte de una tendencia global mas
amplia hacia los datos abiertos. Mas de 80 paque-
tes de software disponibles gratuitamente,
muchos de los cuales son de fuente abierta,
estan ahora disponibles para la evaluacién del

OpenStreetMap | —

(Fuente: Simpson, 2014. Para obtener mds informacion, consulte: http://www.openstreetmap.org/.)



riesgo de terremotos, ciclones (viento y mareas
de tormenta), tsunamis e inundaciones, de los
cuales al menos 30 se utilizan de forma genera-
lizada (GFDRR, 2014a). También se han realizado
progresos significativos en la mejora de las herra-
mientas geoespaciales de fuente abierta como
QGIS, GeoNodey PREVIEW, que estan reduciendo
los obstaculos econdmicos a los que se enfrenta
la informacién sobre el riesgo a nivel nacional
y subnacional.

Desde la publicacion de un analisis global ini-
cial del riesgo por amenazas multiples por parte
del UNDP en 2004 (UNDP, 2004), los modelos
disefiados para ofrecer una perspectiva de las

tendencias globales y regionales del riesgo de
desastres también se han hecho mas sofistica-
dosy, tal como se sefiala en el capitulo 3 de este
informe, han adoptado enfoques probabilisticos.

Los datos sobre las pérdidas ocasionadas por
los desastres también han mejorado de forma
significativa. Como se menciona en el capi-
tulo 4, ahora existen mas de 85 bases de datos
nacionales sobre las pérdidas y los dafios oca-
sionados por los desastres, en comparacion con
las 12 que existian en 2005. De la misma forma,
se han emprendido iniciativas para mejorar la
interoperabilidad de los datos sobre pérdidas
ocasionadas por los desastres de las bases de

Recuadro 7.8 Elriesgo desde la perspectiva de los encargados de la formulacion de politicas

Ministerio de Finanzas.

Una reciente iniciativa destinada a “Crear capacidades para aumentar la inversion publica en la adaptacion
integrada al cambio climatico y la reduccién del riesgo de desastre” que se pondra en marcha en 40 paises
hasta finales de 2015 ayuda a los paises a entender y gestionar el riesgo de desastre de una forma
singularmente amplia.!® La iniciativa, liderada por la UNISDR y respaldada por la Comisidn Europea, en
colaboracién con diversos organismos internacionales e instituciones académicas, apoya a los paises
mediante un enfoque integral de la estimacion de las pérdidas ocasionadas por los desastres, la evaluacion
probabilistica del riesgo, el analisis econédmico y el desarrollo de politicas.

Por ejemplo, en Mauricio, se registraron un total de 1.105 registros sobre las pérdidas ocasionadas por los
desastres entre 1980 y 2013, con unas pérdidas econdmicas totales estimadas de 59 millones de délares
americanos. Se concluyé que el 82% de estas pérdidas se derivaban solo de los ciclones. Por lo tanto, la
siguiente evaluacion probabilistica del riesgo calculé las pérdidas anuales esperadasy las pérdidas maximas
probables en relacion con los ciclones tropicales, que se estimaron en 87 millones de do6lares americanos
(PAE) y 1.700 millones de délares americanos (PMP) para un periodo de retorno de 100 afios.

Si bien estas cifras ponen de relieve la necesidad de reducir el riesgo de ciclones tropicales, no proporcionan
en si mismas ninguna orientacion politica. Por lo tanto, se llevé a cabo una revision de las politicas y un
analisis econdmico exhaustivos y se concluy6é que el pais podria tener dificultades para gestionar las
pérdidas ocasionadas por los ciclones y los terremotos con periodos de retorno de entre 62 y 87 afios
solamente. Esto pone de manifiesto la necesidad de Mauricio de invertir en mecanismos de reduccién del
riesgo de desastres y de financiacion del riesgo, incluidos los seguros.

Asi, se realizaron analisis probabilisticos de costo-beneficio para respaldar la toma de decisiones concretasy
especificas, por ejemplo, sobre el mejoramiento de las viviendas, asi como un nuevo examen de los sistemas
de financiacion publica. A raiz de lo anterior, el Gobierno descubrié que habia deficiencias significativas en lo
que se refiere a una politica de inversién coherente y sensible a los riesgos en todos los sectores relevantes,
en particular en infraestructura critica, y que los mecanismos de financiacion de contingencia estaban
insuficientemente desarrollados El examen de las pérdidas ocasionadas por los desastres y la informacion
sobre los riesgos desde la perspectiva de los encargados de la formulacién de las politicas, especialmente
los planificadores financieros, en Mauricio, puso de relieve la importancia de un enfoque integrado de la
reduccién del riesgo de desastre y dio lugar a la formulacién de recomendaciones concretas por parte del

(Fuente: UNISDR. Si desea obtener mds detalles, consulte el Anexo 3.)
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datos nacionalesy globales mediante el desarro-
llodenormascomunesdedatos®eidentificadores
Unicos como GLIDE.® En una serie de paises, la
recopilacién de datos nacionales sobre las pér-
didas ocasionadas por los desastres ha abierto
las puertas a un enfoque mas amplio de la ges-
tion del riesgo de desastres en el que seincluye la
evaluacion probabilistica del riesgo y el didlogo
con los ministerios de finanzas y planificacion
(Recuadro 7.8).

“...Enaquelmperio, el Arte de la Cartografia logré
tal Perfecciéon que el Mapa de una sola Provincia
ocupaba toda una Ciudad, y el Mapa del Imperio,
toda una Provincia. Con el tiempo, estos Mapas
Desmesurados no satisficieron y los Colegios de
Cartégrafos levantaron un Mapa del Imperio,
que tenia el Tamafo del Imperio y coincidia pun-
tualmente con él. Menos Adictas al Estudio de la
Cartografia, las Generaciones Siguientes enten-
dieron que ese dilatado Mapa era Inutil y no sin
Impiedad lo entregaron a las Inclemencias del Sol
ydelos Inviernos. En los Desiertos del Oeste perdu-
ran despedazadas Ruinas del Mapa, habitadas por
Animales y por Mendigos; en todo el Pais no hay
otra reliquia de las Disciplinas Geogrdficas”. 1!

En principio, la informacién sobre el riesgo
deberia proporcionar una base esencial para
crear conciencia sobre el riesgo y fundamentar
las politicas, practicas, inversiones y medidas
de gestién del riesgo de desastre desde el nivel
local al global, entre otros, las aplicaciones
financieras para transferir el riesgo y los planes

de contingencia para dar respuesta a los posi-
bles desastres.

A nivel global, la informacién sobre el riesgo
deberia sustentar los acuerdos y politicas inter-
nacionales sobre las prioridades del desarrollo.
En el sector de los seguros, la cuantificacion del
riesgo de desastres resulta esencial teniendo en
cuenta que la solvencia de la mayoria de las com-
pafiias de seguros distintas a las aseguradoras de
vida depende en gran medida de su exposicion al
riesgo de catastrofes. A través de sus ministerios
de finanzas o planificacion, los gobiernos debe-
rian utilizar la informacion sobre el riesgo para
fundamentar la inversién publica y para eva-
luar su resiliencia fiscal ante grandes desastres
(UNISDR, 2011a). En el sector de la construccion,
la cuantificacion de las amenazas potenciales
esperadas durante la vida util de un edificio, un
puente o de las instalaciones criticas deben diri-
gir la creacién y la modificacion de los cédigos de
construccion. En los sectores de la planificacion
urbanay del uso del suelo, la inversién en protec-
cién contra las inundaciones deberia regirse, por
ejemplo, por un analisis del riesgo de inundacio-
nes, en el que también deberian sustentarse los
cambios en la zonificacion y que probablemente
diese lugara cambios en los precios de los seguros
(GFDRR, 2014a). En las comunidades expuestas a
amenazas, la informacion sobre el riesgo debe-
ria apuntalar las iniciativas locales de gestién del
riesgo de desastre. Finalmente, en los sectores
privadoy financiero, deberia fundamentar no solo
la planificacion de la continuidad del negocio sino
también la gestion de riesgos, la inversiony la pla-
nificacién a nivel de la empresa (UNISDR, 2013a).

Sin embargo, en la practica, tal como advierte
la historia de Jorge Luis Borges, pareceria que
la creciente comunidad de evaluacion del riesgo
estd invirtiendo mas en aumentar la precisién
y el rigor de los modelos y las evaluaciones del
riesgo que en desarrollar informacién compren-
sible y practica que responda a las necesidades
de los usuarios.



No se sabe con certeza cuanta de la informa-
cién sobre el riesgo que se ha producido desde la
aprobacion del MAH se esté filtrando y volcando
desde esta comunidad de practica hacia el desa-
rrolloterritorialyeldesarrollodelsector,oincluso
hacia el sector principal de gestion del riesgo de
desastres (CDKN, 2014). De hecho, el crecimiento
exponencial de la informacién sobre el riesgo da
lugar a la creacién de un complejo juego de refle-
jos en una habitacién llena de espejos. Dentro de

la comunidad de practica, parece haber cada vez
mas oportunidades para producir mas y mejor
informacion sobre el riesgo. Vista desde fuera de
la habitacién, sin embargo, la informacién sobre
el riesgo de desastre sigue percibiéndose como
un producto exético. Fuera del sector de los
seguros, los casos en que la informacién sobre el
riesgo se ha incorporado plenamente en la toma
de decisiones siguen siendo la excepcion y no la
norma (Recuadro 7.9).

Recuadro 7.9 Estrategia integral de gestion del riesgo de desastre basada en la evaluacion del riesgo en Manizales (Colombia)

-

En Manizales (Colombia) se llevo a cabo toda una serie de evaluaciones probabilisticas del
riesgo a fin de desarrollar una estrategia integral de gestion del riesgo de desastre. Esta
estrategia incluy6 el mejoramiento de las estructuras existentes, la actualizacion de un plan
municipal de seguros contra terremotos y la realizacion de un analisis de costo-beneficio de
las medidas de reduccién del riesgo estructural y la planificacion del uso del suelo. La

Distribucion de las PAE relativas para el entorno construido en Manizales

evaluacion probabilistica del riesgo sismico se utilizd para calibrar el coédigo nacional de construccién
sismoresistente de acuerdo con las microzonas sismicas a nivel local tanto para el patrimonio inmobiliario
como para lared de aguay alcantarillado.

El riesgo de inundacién en la cuenca del Chinchina se evalu6 utilizando datos de precipitaciones de 30 afios.
Los analisis del riesgo de deslizamientos de tierras basados en informacién detallada sobre el uso del suelo,
latopografiay lainformacion geologica se utilizaron para apoyar las aplicaciones de la planificacion urbana.

Ademas, el riesgo probabilistico de cenizas volcanicas se analizé en relacion con el volcan del Ruiz situado 30
km al sureste de Manizales.

Finalmente, el plan municipal voluntario de seguros de Manizales se baso en esta evaluacion del riesgo de
amenazas multiples. En este plan innovador, los grupos de ingresos medios y altos suscriben pélizas,
mientras que los propietarios de bajos ingresos reciben subsidios de otros propietarios y del gobierno local,
que actlia como intermediario.
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Parece haberunaseriederazonesfundamentales
que explican esta desconexidn. La informacién
sobre el riesgo producida por el sector asegura-
dor y de modelizacién de las catastrofes sigue
reteniéndose en gran medida como propiedad
intelectual dentro de cada empresay rara vez es
accesible paralosgobiernos,empresasuhogares.
La informacion se basa en modelos amparados
por derechos de propiedad intelectual, e incluso
si los resultados estuvieran disponibles, podria
no estar claro cémo se transformaron los datos y
de qué supuestos se parte para generar las esti-
maciones sobre los riesgos.

La cultura académica predominante de la publi-
cacion en revistas cientificas constituye también
un obstaculo para el acceso a la informacion
sobre el riesgo. Para muchos investigadores y
desarrolladores de modelos de riesgo universi-
tarios, la publicacién acaba siendo un fin en si
mismo en lugar de un medio para poner los resul-
tados al alcance del publico para su aplicacion
y difusion. Teniendo en cuenta que las revistas
cientificas solo suelen leerlas otros cientificos, se
crea un circuito cerrado. El hecho de que tanta
literatura cientifica publicada esté en inglés
reduce todavia mas las posibilidades de aplicarla
en los paises no angléfonos.

No se ha hecho suficiente énfasis en la nece-
sidad de lograr que los conjuntos de datos
fundamentales generados a través del proceso
de evaluacion del riesgo estén mas disponibles 'y
accesibles para su reutilizacién y reorientacion,
lo cual significa que se malgastan recursos en la
creacién repetitiva de los mismos conjuntos de
datos (GFDRR, 2014a).

Las evaluaciones del riesgo y las amenazas sue-
len estar dirigidas por expertos en ciencia e
ingenieria bien intencionados y no por usuarios
finales y responsables de la toma de decisio-
nes que necesitan tener acceso a informacion
especifica en distintos formatos. También con
demasiada frecuencia, la informacién sobre los

riesgos se rige por la oferta y no por la demanda,
lo cual significa que incluso cuando los respon-
sables de la toma de decisiones son conscientes
de que necesitan informacion sobre riesgos, esta
no suele estar disponible en un formato que pue-
dan utilizar.

Los ministros de finanzas, por ejemplo, podrian
estarinteresados en parametros como la pérdida
anual esperada (PAE) o las pérdidas maximas
probables (PMP) para estimar el posible impacto
fiscal o los costos y beneficios de invertir en
la reduccion del riesgo de desastres. En este
caso, necesitan nimeros, no mapas. En cam-
bio, los planificadores encargados de elaborar
planes de zonificacién o uso del suelo necesita-
rdn mapas de riesgo y amenaza y no nimeros
(GFDRR, 2014a). Los indices o evaluaciones del
riesgo global resultan atiles para comparar los
niveles de riesgo en los distintos paises, pero
son demasiado basicos para fundamentar la pla-
nificacion nacional o local. En cualquier caso,
los responsables de la toma de decisiones pue-
den no comprender la incertidumbre inherente
a los modelos. Un modelo de riesgo puede pro-
ducir resultados muy precisos. Puede mostrar,
por ejemplo, que una inundacién cada 100 afios
afectarad a 388.123 personas. Sin embargo, en
realidad, la precision del modelo y los datos de
entrada pueden ofrecer solo una estimacion del
orden de magnitud.

Al mismo tiempo y teniendo en cuenta la aten-
cion continua que se ha prestado a la gestién
de los desastres y no al riesgo de desastres,
la demanda de informacion sobre el riesgo
por parte de los gobiernos puede ser débil.
Muchas evaluaciones del riesgo son proyectos
aislados, especialmente en el contexto de las
operaciones de recuperacién posteriores a los
desastres, e incluso el mantenimiento de bases
de datos nacionales sobre las pérdidas ocasio-
nadas por los desastres se enfrenta a problemas
de sostenibilidad (Wirtz et al., 2014; Gall et
al., 2014).



Si bien las organizaciones internacionales
han respaldado las evaluaciones de riesgo en
muchos contextos de bajos ingresos y riesgo ele-
vado (GFDRR, 2014a), estas evaluaciones rara vez
son utilizadas por las instituciones nacionales y
no suelen contribuir a la sensibilizacion ante el
riesgo en el pais, simplemente porque no existe
una infraestructura de investigaciéon subyacente
para apoyar tales esfuerzos (Gall et al., 2014b). La
capacidad para producir y utilizar informacién
sobre el riesgo varia enormemente de un pais a
otro. No resulta sorprendente que el HFA Moni-
tor destaque que los paises de ingresos altos con
comunidades cientificas y técnicas fuertes hayan
logrado progresos significativos en el monitoreo
y el prondstico de amenazasy en el desarrollo de
evaluaciones delriesgo local y nacional, mientras
que muchos paises de bajos ingresos simple-
mente no tienen la capacidad necesaria para
hacerlo. Por lo tanto, la cobertura de la informa-
cién sobreelriesgo esirregular desde el punto de
vista geograficoy responde mas a oportunidades
de proyectos que a necesidades reales. E incluso
cuando la informacién sobre el riesgo esta dis-
ponible en las instituciones nacionales, no se
suele contar con los mecanismos necesarios
para garantizar que lo esté y que pueda utilizarse
a nivel local, especialmente debido a la escasa
capacidad de la mayor parte de los gobiernos
locales fuera de las ciudades mas importantes
(CDKN, 2014).

Los datos abiertos integrados, los medios socia-
les de comunicacién y la externalizacién abierta
podrian cubrir esta deficiencia. Pero sigue
habiendo tensiones entre los datos como fuentes
de poder, como generadores de ingresos y como
bienes sociales. Suele seguir habiendo obstacu-
los juridicos en relacion con la medida en que
los datos amparados por derechos de propiedad
intelectual deben transformarse para ser libres 'y
abiertos (GFDRR, 2014a).

Otro problema identificado por el HFA Monitor
es la ausencia de normas convenidas o enfoques

normalizados. Esto significa que un gran nimero
de estudios e investigaciones desarrolladas
por universidades, institutos de investigacion y
otras entidades a nivel nacional no proporcionan
resultados estandarizados. En Padang (Indone-
sia), por ejemplo, se llevaron a cabo unas doce
evaluaciones del riesgo de tsunamis diferentes,
cada una de las cuales produjo resultados distin-
tos (Levholt et al., 2014). En muchos otros lugares
propensos a los tsunamis, no se ha llevado a cabo
ni una sola evaluacién pormenorizada.

Elidioma comun, la terminologia y la traduccion
son otros de los obstaculos existentes para com-
partir y utilizar la informacién sobre riesgos. Si
bien gracias a los esfuerzos internacionales en el
marco de la UNISDRy el Grupo Intergubernamen-
tal de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC)
se ha desarrollado una terminologia estandar,
algunas palabras como “vulnerabilidad”, “resi-
liencia” y “mitigacion” se utilizan de forma muy
diferente en las distintas comunidades. Cuando
estas palabras se traducen a otros idiomas, esta
divergencia aumenta todavia mas. En la practica,
las instituciones meteorolégicas y geolodgicas
nacionales rara vez estan integradas y muy a
menudo utilizan diferentes conceptos y métodos
para evaluar el riesgo.

Esto hace que la evaluacién del riesgo de ame-
nazas multiples sea especialmente dificil. Los
riesgos multiples o concatenados que se deri-
van de las amenazas tecnolégicas en cascada
son cada vez mas comunes, lo cual significa que
la evaluacién del riesgo de una sola amenaza
no suele ser relevante para los encargados de
la toma de decisiones responsables de la ges-
tion del riesgo mas amplia. Ademas, el hecho
de no considerar el espectro completo de
riesgo puede aumentar el riesgo. Por ejemplo,
las estructuras pesadas de hormigén con una
planta ligera a nivel del suelo para aparcamien-
tos pueden proteger contra los ciclones, pero
pueden resultar mortales en caso de terremoto
(GFDRR, 2014a).



Teniendo en cuenta estos desafios, hay relativa-
mente pocos contextos (Recuadro 7.10) en los que
los encargados de la toma de decisiones hayan
incorporado satisfactoriamente la informacién
sobre los riesgos en la planificacion, la regulacion
y la toma de decisiones diarias. El conocimiento
sobre el riesgo implica que la sociedad uti-
lice la informacién sobre el riesgo de forma que
facilite la gestion del riesgo. Desde esta perspec-
tiva, el aumento de produccién de informacion
sobre el riesgo durante el MAH no ha dado lugar

necesariamente a un mayor conocimiento sobre
el riesgo ni a una mejor gestion del riesgo (Gall et
al., 2014b). El creciente suministro de informacién
sobre riesgos cada vez mas sofisticada y precisa
sigue siendo un producto exético separado en
gran medida de las principales preocupaciones
sociales, econdémicas y territoriales. Igual que los
cartografos descritos por Jorge Luis Borges, los
autores de los modelos de riesgos actuales con-
tintan desconectados con demasiada frecuencia
de las necesidades de sus usuarios potenciales.

Recuadro 7.10 Convertir los datos sobre el riesgo en conocimiento aplicable sobre el riesgo

AIFDR, 2013).

(ACTED, 2012).

(Gobierno de Colombia, 2012).

En el Perd, toda la informacion sobre amenazas que se obtiene mediante el modelo nacional de amenaza
sismica se esta integrando en la base de datos del Sistema Nacional de Inversidén Publica, que facilita el
intercambio de resultados con la comunidad cientifica, las autoridades gubernamentales y el publico
general. El Ministerio de Educacion esta utilizando los resultados de la evaluacion probabilistica del riesgo
que se llevéd a cabo para 1.540 escuelas y 42 hospitales en Lima y El Callao para complementar el censo
nacional de infraestructura y elaborar el Programa Nacional de Infraestructura Educativa (GFDRR, 2014a;

Las actividades de elaboracién de modelos sobre amenazas volcanicas, de tsunamis y de terremotos del
Fondo para la Reduccion de los Desastres de Australia e Indonesia han aumentado la capacidad del Gobierno
para entender el perfil de amenaza del pais y, a su vez, estos logros han servido de base para elaborar un
numero significativo de directrices normativas a nivel nacional, como el Plan Maestro Presidencial de
Indonesia para la Reduccion del Riesgo de Desastres ocasionados por Tsunamis (GFDRR, 2014a).

Ya en 1987, Francia aprob6 una ley que concede a todos los ciudadanos el derecho a la informacién sobre su
exposicion a los riesgos mas importantes (Gobierno de Francia, 2004), sobre los dafios previsibles, las
posibles medidas de prevencién para reducir la vulnerabilidad y sobre la proteccion y los recursos para el
socorro que ofrece el Gobierno en caso de emergencia. Desde 1990, las autoridades locales han estado
obligadas a proporcionar informacién en linea (Gobierno de Francia, 1990).

Desde 2009, la ONG internacional ACTED ha trabajado estrechamente con el Gobierno de Uganda para
gestionar el Sistema de Alerta Temprana sobre la Sequia de Karamoja. Al recopilar y supervisar los datos
sobre los indicadores basicos, este sistema permite predecir la sequia en Karamoja, una regién propensa a
sufrir sequias ciclicas. Los boletines mensuales sobre sequias alertan a las comunidades, los distritos y los
asociados del desarrollo sobre riesgo de sequiay sugieren que se pongan en marcha medidas de preparativos

En Colombia, el suministro de informacion sobre el riesgo constituye ahora una obligacion legal en virtud de
la cual las autoridades son responsables de mantener a todos los ciudadanos y residentes plenamente
informados sobre los niveles de riesgo de desastres, la gestion de los desastres, la rehabilitacion y las
iniciativas de construccién, asi como toda la financiacion relacionada que se recibe, se gestiona y se entrega




La experiencia ha demostrado que es improba-
ble que una evaluacion del riesgo puramente
técnica, aunque sofisticada e innovadora, des-
encadene por si sola acciones que reduzcan el
riesgo. Las evaluaciones satisfactorias del riesgo
produceninformacion especifica, de fuentes auto-
rizadas, comprensible y (til.

Por ejemplo, la campafia Build Back Bet-
ter (Reconstruyamos Mejor) emprendida por
el Gobierno de Indonesia tras el terremoto
que azoté Padang en 2009 demostré de forma
concluyente que la educacion especifica y la
comunicacion de la informacién sobre el riesgo
pueden aumentar la sensibilizacion sobre las
amenazas y sus impactos potenciales (GFDRR,
2014a). Sin embargo, el supuesto clave de la
campafa (esto es, que el aumento de la sensi-
bilizacion llevaria a la poblacién de Sumatra
Occidental a invertir en edificios mas seguros)
resulto ser falso. De hecho, quienes vivian en las
zonas mas afectadas demostraron una mayor
resistencia al cambio que quienes vivian en
zonas menos afectadas, lo cual refleja su mayor
exposicion a otros riesgos y, por lo tanto, mayo-
res limitaciones ante el cambio. La influencia
del terremoto en las practicas seguras de cons-
truccion parecié limitarse a aquellos que habian
sufrido de primera mano una experiencia trau-
matica durante el terremoto, por ejemplo,
haberse quedado atrapados o haber resultado
heridos por los escombros.

Si bien el riesgo puede objetivarse por medio de
parametros tales como la pérdida anual espe-
rada (PAE) o la pérdida maxima probable (PMP),
o mediante mapas, estos solo resultan uti-
les si la sociedad se apropia de ellos. Teniendo
en cuenta que el riesgo se construye social-
mente, esto constituye un requisito previo para
transformar la forma en que se valoran las limi-
taciones y oportunidades sociales y econdémicas
a las que se enfrentan los hogares, empresas o
gobiernos. Lo que se considera un riesgo acep-
table o inaceptable, o lo que constituye una
estrategia 6ptima para la gestion del riesgo,
solo puede entenderse en el marco de la rela-
cion entre los interesados y estas oportunidades
y limitaciones.

Las evaluaciones locales de riesgos cotidianos
y de desastre, por ejemplo, muestran cémo la
prevalencia de amenazas no fisicas y de eventos
recurrentes a pequefa escala forma parte de un
entorno de amenazas multiples no diferenciadas
(Gréaficos 7.5y 7.6). Esto también demuestra que
los hogares de diferentes niveles de ingresos tie-
nen percepciones muy diferentes del riesgo.

No solo el riesgo, sino también la produccién de
informacién sobre el riesgo, se construye social-
mente. Mas alla de los obstaculos fundamentales
que se oponen a su uso (que se describen en
detalle en el apartado 7.8), la informacion sobre
el riesgo no es suficiente para producir cam-
bios en la forma en que se gestiona el riesgo
precisamente porque el riesgo de desastre se
presenta como una externalidad objetiva que
puede medirse y reducirse y no como una de
las multiples variables de una compleja red de
limitaciones y oportunidades sociales, econ6mi-
cas, politicasy culturales (UNISDR, 2011a). Asi, el
riesgo pasa a ser técnico, neutro y objetivo, des-
vinculado de sus factores subyacentes.



Grafico 7.5 Amenazas de alta prioridad notificadas por las comunidades de diez paises de América Latina'?
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(Fuente: Gibson, 2014.)

Grafico 7.6 Pérdidas percibidas seglin el nivel de ingresos declarado por los interesados
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(Fuente: GNDR, 2013.)

Como consecuencia, las evaluaciones del riesgo,
especialmente en el sector privado, se han cen-
trado mas en las amenazas, la exposicion y la
vulnerabilidad fisica que en la vulnerabilidad y la
resiliencia sociales y econémicas, en los riesgos
intensivos extremos que en los riesgos extensi-
vos recurrentes y en su utilizacién para proteger
el desarrollo contra las amenazas externas que
en su utilizacién para transformar el desarrollo.

Por ejemplo, estas evaluaciones pretenden
identificar los niveles 6ptimos de proteccién
para la infraestructura estratégica y critica
que es esencial para la economia de un pais,
identificar también las opciones para la trans-
ferencia del riesgo y la proteccién financiera o
fundamentar los preparativos y la alerta tem-
prana en relacién con los desastres intensivos

(GFDRR, 2014a).
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Tal como se sefial6é en el capitulo 4 de este
informe, se ha dedicado mucha menos atencién
a la evaluacion de los riesgos extensivos. A pesar
de la magnitud de las pérdidas e impactos aso-
ciados, estos riesgos siguen siendo desconocidos
e invisibles en gran medida, ya que estos desas-
tres rara vez desafian los intereses econédmicos y
politicos estratégicos (Recuadro 7.11).

Por lo tanto, si bien la mejora de la interoperabi-
lidad, los datos abiertos, la sostenibilidad y las

Recuadro 7.11 Algo se quema

capacidades pueden lograr que la informacién
sobre el riesgo sea mas Utily practica, se necesita
un enfoque diferente de la produccién de infor-
macion sobre el riesgo.

El riesgo siempre implica tanto oportunidades
como costos para los distintos interesados. Una
fabrica construida en un lugar expuesto a ame-
nazas pero en una zona con menos costos de
mano de obra y un buen acceso a los mercados
puede representar una oportunidad para los

problema se ha resuelto (GFDRR, 2014a).

(Gréafico 7.7).

25.000

Una serie de incendios urbanos catastréficos devastaron Roma en el afio 64, Londres en 1666, Chicago en
1871 y Boston en 1872; el incendio que asolé San Francisco en 1906 destruyé casi el 95% de la ciudad y el
incendio de Tokio de 1923 acab6 con las vidas de 40.000 personas. La puesta en marcha de cédigos modernos
de construccion y de la planificacion del uso del suelo, el establecimiento y la expansion de los servicios de
emergencias, la mayor responsabilidad ciudadana y la normativa en materia de seguros han relegado en
gran medida los incendios urbanos catastroficos a la historia. Desde la perspectiva del riesgo intensivo, el

Los datos nacionales sobre pérdidas ocasionadas por los desastres, sin embargo, revelan una historia muy
diferente. Cada vez se producen mas incendios en los asentamientos informales urbanos y en aldeas rurales
y los dafios en las viviendas han aumentado desde 1990. En Odisha y Tamil Nadu (India), por ejemplo, los
incendios han causado el 13% de todos los dafios ocasionados en las viviendas desde 1990 y van en aumento

Grafico 7.7 Numero de viviendas dafiadas y destruidas en Tamil Nadu y Odisha, 1990-2013
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(Fuente: UNISDR con datos sobre pérdidas nacionales.)
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empresarios y los inversionistas. Sin embargo,
los dafios de un desastre no solo afectaran a la
empresa, sino también a los trabajadores, que
pueden perder su empleo de forma temporal o
permanente, asi como a la economia local y al
gobierno, que podria perder ingresos fiscales,
entre otras cosas. La informacion sobre el riesgo
debe aclarar quién asume los riesgos, quién se
beneficia, quién pagay, por tanto, a quién per-
tenece el riesgo. También deberia aclarar cudles
son los costos y los beneficios de invertir en la
gestion del riesgo de desastre. En otras palabras,
para que la informacién sobre el riesgo se con-
vierta en conocimiento sobre el riesgo, deben
aclararse los parametros basicos de rendicion de
cuentas de forma que se proporcionen incenti-
vos claros para gestionar los riesgos y garantizar
el cumplimiento.

Lacomprensién actualde losdistintos grupos con
intereses creados en los resultados de la gestion
de riesgos es mucho mas amplia. Por ejemplo,
la inversién privada y el sector privado abarcan
pequefias y medianas empresas, agricultores,
comerciantesy trabajadores informales, hogares
y personas, compafiias nacionales y grandes cor-
poraciones internacionales, bancos de inversion
y gestores de activos, aseguradores y una amplia
variedad de proveedores de servicios para todos
estos grupos.

Para que la informacion sobre el riesgo desem-
pefe este papel, es necesario situarla dentro del
desarrollo y de las limitaciones y oportunidades
sociales y econ6micas que enmarcan la gestion
del riesgo. La habitacion llena de espejos debe
abrir sus puertas; solo de esa forma podra surgir
unaverdadera culturade prevenciény resiliencia.

Toda la informacion se ha extraido de bases de datos nacio-
nales sobre pérdidas. Véase www.desinventar.net para acceder
a una perspectiva general y a enlaces a sitios web nacionales y
conjuntos de datos.

En PreventionWeb hay una lista de 95 comunidades de practica
para lareduccién del riesgo de desastres.
Véase www.preventionweb.net.

Para obtener mas informacion, véase:
http:www.//preventionweb.net/english/themes/education.

Para obtener mas informacion, véase http://www.memorisks.
org/index.htm.

Hasta ahora, se han celebrado tres foros de Understanding
Risk (en 2010, en 2012 y en 2014). Para obtener mas informacién,
véase https://www. understandrisk.org/node/4889.

En 1997, la Agencia Federal para el Manejo de Emergencias
(FEMA) presentd Hazus97, la primera versién de Hazards US
(Hazus), un paquete de software para la estimacion de las pér-
didas asociadas con las amenazas basado en un sistema de
informacién geogréafica (SIG).

La idea de “hacer publicos los datos” se refiere a los datos que
antes eran inaccesibles debido al formato, las politicas, los sis-
temas, etc., pero que ahora se ponen a disposicién del publico,
ya sea en forma de conjuntos de datos que pueden descubrirse y
utilizarse o (en muchos casos) como conjuntos de datos técnica-
mente abiertos.

http://www.irdrinternational.org/projects/data.
http://glidenumber.net/glide/public/search/search.jsp.

Sidesea obtener masinformacion sobre lainiciativa, consulte
el Anexo 3.

Sudrez Miranda, 1658; citado en Borges, J.L., 1998: p. 325.

Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay,
Perd, Uruguay y Venezuela.
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De la alerta temprana alos
sistemas de alerta temprana

8.1

El desarrolloy la aplicacién de sistemas de alerta

temprana es uno de los ambitos donde se han
realizado mayores progresos en el marco del
MAH. Las mejoras en la vigilancia y en los pronos-
ticos de los riesgos, la calidad de los datos obte-
nidos por satélite y el aumento de la potenciay la
conectividad de los ordenadores han dado lugar
a una transformacion de la alerta temprana en
todo el mundo.

A pesar de los considerables progresos realiza-
dos, siguen existiendo deficiencias: la integra-
cion de informacion exhaustiva sobre el riesgo
en la informacion sobre alertas de amenazas atn
es insuficiente, y sigue siendo poco frecuente
que las alertas proporcionen informacién sobre
el nivel de riesgo y posibles medidas que vayan
mas alla de las alertas de evacuacion.

La primera Conferencia Internacional sobre Sis-
temas de Alerta Temprana para la Reduccién de
Desastres Naturales se celebré en Postdam, Ale-
mania, en 1998, y senté las bases conceptuales y
programaticas para el desarrollo de sistemas de
alerta temprana.

Un estudio elaborado para dicha conferencia
(Marskrey, 1997) introdujo la nocién de que un
sistema de alerta temprana deberia ser mucho
mas que un mecanismo que emita alertas de
eventos peligrosos inminentes. Para que una
alerta temprana se convierta en un sistema, se
necesitan cuatro subsistemas integrados: un sub-
sistema de alerta en el que se haga seguimiento
a las amenazas y se emitan prondsticos y aler-
tas; un subsistema de informacion sobre riesgos
en el que puedan generarse escenarios de ries-
gos para las zonas y la poblacion susceptibles de
resultar afectadas; un subsistema de preparati-
vos que indique las medidas que deban tomarse
para reducir las pérdidas y los dafos, y un sub-
sistema de comunicacién que permita comunicar
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de forma oportuna a las personas en situacion
de riesgo informacion sobre eventos peligrosos
pendientes, riesgos y estrategias de preparativos
adecuadas.

Desde este punto de vista, la eficacia de un sis-
tema de alerta temprana debe evaluarse no
tanto basandose en si las alertas se emiten per
se, sino mas bien basandose en si las alertas ayu-
dan a las personas en situacion de mayor riesgo
a tomar decisiones adecuadas y oportunas (Mas-
krey, 1997).

Cuando se celebro la Segunda Conferencia Inter-
nacional sobre Alerta Temprana en Alemania en
2003, el enfoque de estos sistemas con respecto
a la alerta temprana se habia vuelto convencio-
naly habia influido en la legislacién nacional. Un
ejemplo de ello es Ley del Sistema nacional inte-
grado de informacién sobre la sequia (NIDIS) de
2006 (Ley Publica 109-430) en los Estados Unidos
de América.!

Los tsunamis del Océano indico de 2004 dieron
mayorimpulso al desarrollo de sistemas de alerta
temprana, poniendo de relieve cuantas vidas
se podrian haber salvado si hubiera existido un
sistema regional de alerta temprana de tsuna-
mis. Por lo tanto, la alerta temprana estuvo muy
presente en la agenda de la segunda Conferen-
cia Mundial sobre la Reduccién de los Desastres
de 2005, y ocup6 un lugar destacado en el MAH,
que retoma el incipiente concepto de sistemas de
alerta temprana en actividades clave dentro de
la prioridad de accion 2 (Recuadro 8.1).

Los informes de autoevaluacion de los gobiernos
elaborados utilizando el HFA Monitor muestran
progresos considerables con respecto al tercer
indicador basico en el marco de la prioridad de
accion 2: Hay disponibles sistemas de alerta tem-
prana para todas las principales amenazas con
divulgacion comunitaria (Grafico 8.1). En cada
periodo de dos afios objeto de informe desde
2007 se han observado mayores logros, aunque



Recuadro 8.1 Actividades clave relacionadas con los sistemas de alerta temprana en la prioridad de accion 2 del MAH

d) Crear sistemas de alerta temprana centrados en la poblacidn, en particular sistemas que permitan alertar a
tiempo y en forma clara a las personas expuestas, teniendo en cuenta las caracteristicas demogrdficas, el
género, la cultura y el modo de vida de los destinatarios, que den orientacién sobre la forma de actuar en caso de
alerta y que contribuyan a la eficacia de las intervenciones de los encargados de la gestion de las situaciones de
desastre y otras autoridades.

e) Establecer, examinar periédicamente y mantener sistemas de informacion que formen parte de los sistemas
de alerta temprana para lograr que se tomen medidas rdpidas y coordinadas en casos de alerta/emergencia.

f) Crear capacidad institucional para asegurarse de que los sistemas de alerta temprana estén bien integrados
en la politica y los procesos de decision gubernamentales y los sistemas de gestion de las situaciones de emer-
gencia tanto a nivel nacional como a nivel local, y se sometan periddicamente a pruebas y evaluaciones de
rendimiento.

g) Aplicar las conclusiones de la Seqgunda Conferencia Internacional sobre Sistemas de Alerta Temprana, cele-
brada en Bonn (Alemania) en 2003, entre otras cosas reforzando la coordinacién y la cooperacién entre todos los
sectores y agentes pertinentes de la cadena de alerta temprana para lograr que los sistemas de alerta temprana
funcionen con la méxima eficacia.

h) Aplicar la Estrategia de Mauricio para la ejecucién ulterior del Programa de Accién de Barbados para el desa-
rrollo sostenible de los pequerios Estados insulares en desarrollo, entre otras cosas estableciendo y reforzando
unos sistemas eficaces de alerta temprana, asi como otras medidas de mitigacion y respuesta.

el indicador es demasiado genérico para captar
cuanto progreso se ha logrado realmente con
respecto a cada una de las actividades clave indi-
cadas anteriormente.

El desarrolloy la aplicacion de sistemas de alerta
temprana se ha mencionado repetidamente

Grafico 8.1 Progresosen laalertatemprana
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(Fuente: UNISDR con datos del HFA Monitor.2)

como uno de los ambitos en los que se han rea-
lizado mas progresos dentro del MAH (WMO,
2011;2014a; UNISDR, 2013b; 2011b). Las historias
de éxito de Bangladesh, Chile, Filipinas, la India
y otros paises demuestran que una alerta y una
comunicacién efectivas y oportunas, junto con
informacion sobre los riesgos y una poblacién
preparada, reducen de forma significativa la
mortalidad. La Tercera Conferencia Internacional
sobre Sistemas de Alerta Temprana, celebrada
en Alemania en 2006, aprovech6 el impulso gene-
rado por el MAH y, bajo el eslogan «Del concepto
a la accién», documenté mas de cien iniciativas
para desarrollar sistemas de alerta temprana a
diferentes niveles (UNISDR y Gobierno de Alema-
nia, 2006).

En especial, los informes sobre los avances en
la implementacién del MAH ponen de relieve el
éxito a la hora de desarrollar sistemas de alerta
temprana que responden en mayor medida a
las necesidades locales. Por ejemplo, Australia
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informa que cada estado y territorio ahora tiene
la capacidad de personalizar mensajes basicos
para adaptarse a las condiciones locales y a los
planes de evacuacion. En Sri Lanka se estable-
cio un sistema de alerta temprana centrado en
la poblacién que incluye equipos de voluntarios
que utilizan métodos de comunicacién locales.
En Tailandia, los voluntarios han sido formados a
nivel de aldea para hacer seguimiento a las ame-
nazasy transmitir alertas tempranas oportunas.

Con frecuencia se informa que los desafios técni-
cos, institucionales y sociales en el desarrollo y
el mantenimiento de estos sistemas, junto con la
lejania de las aldeasy las dificultades del terreno,
hacen dificil lograr una cobertura total. Muchos
paises también advierten restricciones finan-
cieras y limitaciones en la capacidad humana,
y siguen dependiendo de la asistencia interna-
cional para financiar y mantener sus sistemas,
especialmente cuando se trata de actualizar los
equipos para hacer seguimiento a las amenazas
y transmitir alertas (WMO, 2014a).

Desde la Tercera Conferencia Internacional
sobre Sistemas de Alerta Temprana, los rapidos
cambios en la tecnologia de la informacién y las
comunicaciones han socavado muchas de las
hipdtesis que habian constituido el marco del
desarrollo de sistemas de alerta temprana hasta
ese momento.

Sistema Mundial de Procesamiento de Datos y de Prondstico (SMPDP)

La creciente sofisticacién del seguimientoy de los
pronoésticos hidrometeoroldgicos ha aumentado
enormemente la probabilidad de proporcionar
avisos precisos de ciclones tropicales, tormen-
tas, inundaciones, sequias, tsunamis y otras
amenazas. La creciente disponibilidad de datos
de alta resolucion obtenidos por satélite, unida
a un aumento exponencial de la potencia de los
ordenadores y al desarrollo de modelos predic-
tivos, ha transformado las capacidades de alerta
de amenazas desde la adopcion del MAH. Una
mejor cooperacion internacional ha favorecido
estos avances tecnolégicos (Recuadro 8.2). Al
mismo tiempo, la informaciéon meteorologica, en
concreto, se ha generalizado mas a través de los
medios de comunicacion mundialesy deInternet.
Cadavezse depende menos de los canales oficia-
les para pronosticar amenazas, aunque esto ha
planteado nuevas cuestiones sobre la precisién
de la informacion sobre alertas, especialmente
cuando hay disponible informacién contradicto-
ria de fuentes aparentemente creibles.

Un segundo cambio, aln mas radical, esta
relacionado con el aumento exponencial de
la conectividad mundial mediante el acceso a
Internet, los medios de comunicacién social y,
especialmente, los teléfonos moviles. A nivel
mundial, las tasas de penetracién de la telefonia
moévil han alcanzado el 96%. Hoy en dia existe
casi un teléfono movil por persona en el planeta,
con indices de suscripcién de casi el 90% incluso
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Recuadro 8.3 Alertatemprana de terremoto en México

En 1985, el terremoto de Michoacan sacudié México, D.F., dejando una cantidad estimada de
10.000 muertos y 30.000 heridos. El desastre aumentd la conciencia sobre el riesgo de terre- [ S,
moto y generd interés en la viabilidad de la alerta temprana de terremoto. La fuente sismica \ ’ /
principal para los terremotos que afectan a México, D.F. es la falla de Guerrero, que recorre la \d/
costa pacifica de México. Dado el tiempo que las ondas sismicas tardan en llegar a México, D.F. desde la
costa, es posible proporcionar alertas tempranas que den a la gente un minuto o mas para desplazarse a una
zona mas segura de un edificio o, en algunos casos, para evacuar.

El Sistema de Alerta Temprana Sismica de México, D.F., gestionado por CIRES, se implant6 en 1991, y en
Oaxaca se puso en marcha un sistema similar (SASO) en 2003. En la actualidad, estos dos sistemas forman
parte del Sistema de Alerta Sismica Mexicano (SASMEX) del Gobierno Federal de México. Hay setenta y seis
estaciones de vigilancia sismica ubicadas a lo largo de la falla de Guerrero, y se emiten alertas a una serie de
ciudades importantes.

SASMEX emite dos tipos de alertas: alertas «publicas» o de emergencia para el riesgo de movimientos de alta
intensidad y mensajes de alerta o «preventivos» para movimientos de intensidad moderada. Desde su crea-
cién, SASMEX ha emitido 34 alertas de emergenciay 72 mensajes de alerta. Por ejemplo, en 1995 se produjo
un terremoto de magnitud 7,3 a 300 km de México, D.F. Se emiti6 una alerta de emergencia 72 segundos
antes de que las ondas sismicas azotaran la ciudad, lo que facilité la evacuacion parcial de edificios publicos,
escuelas, edificios residenciales y sistemas de transporte publico. Se estima que la alerta llegé a 2 millones

de personas que pudieron actuar en consecuencia.

(Fuentes: Cuéllar et al., 2010; Singh y Pérez-Campos, sin fecha.?)

en los paises de bajos ingresos (ITU, 2013). En
el Africa subsahariana, por ejemplo, la tasa de
penetracion de los teléfonos moéviles rondaba el
10% al principio del MAH. Ahora es de casi el 80%
(Deloitte, 2012).

Esto aumenta drasticamente el potencial para
difundir alertas oportunas directamente a las
personas en situacién de riesgo, y también abre
la puerta a la alerta entre pares, traspasando
incluso las fronteras nacionales (Gow y Waidya-
natha, 2011). Puesto que las alertas por teléfono
mévil ayudan a que los hogares y las empresas
estén preparados a tiempo, contribuyen a redu-
cir los riesgos y a evitar la pérdida de vidas. Por
ejemplo, las alertas tempranas de terremoto
ahora se emiten a través de redes méviles en
México (Recuadro 8.3) y en el Japén.

En Sri Lanka, el Centro de Gestion de Desas-
tres (Disaster Management Centre) lanzé la Red
de Alertas de Emergencias y Desastres (Disas-
ter and Emergency Warning Network) (DEWN,

Purasinghe, 2014). Después de un periodo de
prueba satisfactorio, el sistema empez6 a estar
operativo en enero de 2009. Los mensajes se
envian al personal de emergencias, que a conti-
nuacion verifica lainformacion y difunden alertas
publicas. Las alertas masivas se envian a través
de radiodifusion celular, que es inmune a la con-
gestion de la red, mientras que los mensajes para
determinados grupos se envian mediante SMS.
Las alertas se envian en tres idiomas locales y
pueden recibirse en teléfonos inteligentes y en
teléfonos basicos, o en un dispositivo de alarma
con un piloto y una sirena para espacios publicos
(GSMA, 2013, Purasinghe, 2014).

Los teléfonos moviles se utilizan cada vez mas
para difundir pronosticos meteorologicos y cli-
maticos a los agricultores, para proporcionar
informacion sobre precios de mercado, para
acceder a los mercados e incluso para contratar
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seguros.” Estos cambios son radicales, ya que la
comunicacién de informacioén relativa a alertas
tempranas para comunidades rurales remotas y
expuestas a amenazas se describid, hace poco,
en 2006, como un desafio fundamental.®

Estos saltos tecnolégicos han transformado y
seguiran transformando el panorama de los
sistemas de alerta temprana. Siguen surgiendo
nuevas tecnologias y una mejor cooperacién
transfronteriza para el seguimiento, el prondstico
y la alerta temprana de amenazas (WMO, 2014a).
Ademas, las tecnologias que han tenido éxito en
un contexto se han introducido en el mercado,

en algunas ocasiones, para aplicaciones mas
amplias, por ejemplo, en sistemas de alerta tem-
prana de inundaciones (Recuadro 8.4). El sistema
de seguimiento telemétrico de la presa de Inguri,
en Georgia, sirvio de prototipo para desarrollar
un sistema de alerta temprana para fallos en
presas (Chelidze, 2013). En Italia, el monitoreo de
las inundaciones en Umbria senté las bases para
el desarrollo de un sistema de alerta temprana
integrado parainundacionesy deslizamientos de
tierras (Molinari et al., 2013).

Las iniciativas y plataformas de externaliza-
cion abierta como OpenStreetMap y Ushahidi

Recuadro 8.4 Avancesen la alerta temprana de inundaciones en Europa y Africa

escasa cooperacion con las comunidades locales.

en materia de gestion de riesgos.

El sistema de alerta temprana de Bélgica, que lleva una década funcionando, se basa en una avanzada tec-
nologia de seguimiento y prondstico en tiempo real que proporciona mapas de riesgo de inundaciones de
alta resolucion, mientras que para la evaluacién del impacto se utilizan modelos de simulacién. Las alertas
se envian por SMS y por correo electronico y se publican en un portal web que los ciudadanos visitan con
frecuencia durante las inundaciones. Los operadores del sistema de alerta temprana permanente trabajan
en estrecha colaboracién con el equipo de gestién de crisis de proteccion civil, que, a su vez, estd vinculado a
un mecanismo de respuesta multisectorial y de varias escalas. No obstante, adn faltan mapas dindmicos de
las zonas inundadas y, dado que el sistema tiene un caracter marcadamente descendente, muchas autorida-
des locales y comités de proteccién civil siguen sin estar familiarizados con la informacion generada por el
sistema. En general, los preparativos siguen siendo limitados.

El sistema de alerta temprana de Egipto se basa en anélisis histéricos de tormentas y crecientes subitas,
mientras que el conocimiento local de las zonas expuestas se utiliza como una fuente de datos cualitativos.
El sistema ha resultado un éxito a la hora de emitir alertas para crecientes subitas basandose en los pronds-
ticos de lluvia. Las alertas se comunican a las autoridades encargadas de la gestion de los desastres, gracias
alo cual se han tomado medidas oportunas tales como barreras en las vias o la liberacion del exceso de agua
de las presas, de acuerdo con los protocolos acordados para la toma de decisiones. No obstante, el sistema
se enfrenta a desafios técnicos y operativos debidos, por ejemplo, a los cortes del suministro eléctricoy a la

El sistema de alerta temprana de Mali se basa en gran medida en una buena comprensién de los factores
subyacentes del riesgo de inundacion y de las repercusiones de las inundaciones en las economias locales y
la diversidad bioldgica. Esta informacién se presenta en un atlas de riesgo de inundacion de uso local. Se
elaboran mapas y prondsticos de inundacién utilizando imagenes satelitales de las zonas inundadas y se
emiten alertas con un plazo prolongado por teléfono, radio e Internet.® El sistema de alerta temprana involu-
cra fuertemente a las comunidades locales, aunque aln se esta sometiendo a prueba y es necesario mejorar
su resolucién y precision e incluir escenarios sobre seguridad alimentaria y brotes de enfermedades. La
informacion de alerta temprana basada en las necesidades de los usuarios finales, y preparada para los mis-
mos, incluye conocimientos locales y respalda la practica tradicional de toma de decisiones basada en
practicasy calendarios pastorales locales, combinando asi la ciencia moderna con el saber hacer tradicional

(Fuente: Cools e Innocenti, 2014.)
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facilitaron la participacién de miles de volunta-
rios y expertos durante los terremotos de Chile
y Haiti de 2010 y las inundaciones del Pakistan.
Estas innovaciones también ponen en duda las
hipotesis convencionales sobre los sistemas de
alerta temprana (Keim y Noji, 2011). Cuando el
concepto se propuso por primera vez en 1997,
los sistemas de alerta temprana se concebian
como cadenas integradas de manera vertical
cuya eficacia se veia limitada por el fallo de un
eslabén, pudiendo dar lugar incluso al fallo de
todo el sistema (UNISDR, 2011a; WMO, 2014a).
Junto con una conectividad mévil cada vez mejor
y una creciente generalizacién de la informacién
sobre el seguimiento y el prondstico de amena-
zas, ahora la externalizacion abierta ha alterado
ese concepto y ha abierto la puerta a sistemas
que evolucionan orgdnicamente y que estan mas
integrados horizontalmente.

No obstante, alin persisten muchos de los desa-
fiosrelativos a la alerta temprana eficaz descritos
en el pasado (UNISDR, 2009a). Si bien se han
hecho progresos importantes en el seguimiento
y el pronéstico de amenazas y en la emision
de alertas (EEA, 2013), el progreso a la hora de
integrar informaciéon adecuada sobre riesgo y
estrategias de gestién de riesgo con la alerta
tempranay los preparativos se ha quedado reza-
gado (WMO, 2014a; Molinari et al., 2013).

Siguen existiendo deficiencias importantes en el
seguimiento de las amenazas, especialmente en
los paises de bajosingresos, que amenudo tienen
dificultades para mantener lainfraestructura téc-
nica e institucional necesaria. Igualmente, puede
haber vinculos y una coordinacién inadecuados
entre los servicios geologicos e hidrometeoro-
légicos y las organizaciones encargadas de la
gestion delriesgo de desastres. Algunos paises de
bajos ingresos carecen de las capacidades insti-
tucionales y técnicas necesarias para desarrollar

un enfoque multisectorial de multiples amena-
zas y de diversos niveles con respecto a la alerta
temprana (WMO, 2014a; Molinari et al., 2014).

Las alertas alin no estan normalizadas dentro de
los paises ni entre ellos, lo que significa que pue-
den resultar incompletas o ineficaces. Asimismo,
la proliferacion de informacion sobre alertas con
diferentes mensajes puede debilitar su fuerzay
su autoridad. Como se mencioné en el capitulo
6, es posible que las capacidades de los gobier-
nos locales sean deficientes, que los planes de
preparativos locales existan Unicamente sobre el
papely que las funcionesy las responsabilidades
a todos los niveles no estén determinadas con
claridad. La transmisién de informacién sobre
alertas a través de las fronteras nacionales es
igualmente un desafio politico en algunas regio-
nes. Los conflictos civiles o militares socavan no
solo la eficacia de la alerta temprana, sino tam-
bién la de la reduccién del riesgo de desastres en
general (WMO, 2014a).

En particular, el progreso ha sido desigual en
dos subsistemas claves de la alerta temprana.
En primer lugar, la integracion de la informacion
sobre riesgos (cuando se dispone de ella) con la
informacién sobre alertas de amenazas sigue
siendo deficiente. A pesar de excepciones como
el Sistema de Alerta Temprana del Riesgo de
Hambruna,’ la alerta temprana sigue dando prio-
ridad al monitoreo y el pronéstico de amenazas
y puede omitir o subestimar la importancia fun-
damental de la exposicion y la vulnerabilidad a la
hora de explicar los niveles de riesgo (Recuadro
8.5). A la larga, la alerta temprana de vulnerabi-
lidad es tan importante como la alerta temprana
de amenazas si se quiere evitar que las pérdidas
ocasionadas por los desastres se traduzcan en
consecuencias negativas. Como muestran los
desastres recurrentes en el Cuerno de Africa,
la alerta temprana no resulta eficaz cuando las
crisis cronicas de los medios de vida llegan a
un punto de inflexion, ejerciendo una presion



Recuadro 8.5 Ausencia de desarrollo en el Chaco boliviano

La poblacion de la region del Chaco en el sureste de Bolivia sabe lo que es la ausencia de
desarrollo. En los municipios de Huacareta (Chuquisaca), Carapari y Entre Rios (Tarija), por
ejemplo, el 82%, el 51% y el 43% de la poblacién, respectivamente, viven en situacion de
extrema pobreza, con tasas de mortalidad infantil que oscilan entre 64 y 72 por cada 1.000
nacidos vivos.

Durante el fendmeno de El Nifio/Oscilacién Sur (ENOS) que tuvo lugar en 2009/10 en la regién, la disminucion
de las precipitaciones empez6 a crear problemas de disponibilidad y acceso a los alimentos, poniendo en
peligro los medios de vida y la seguridad alimentaria. El acceso al agua y al saneamiento basico se redujo,
dando lugar a una mayor incidencia de problemas de salud, especialmente para las personas que vivian en
zonas mas remotas.

Tras las alertas del déficit de precipitacionesy las bajas temperaturas a finales de 2009, una evaluacion reali-
zada por expertos externos se centré en la variacion de las precipitaciones medias. En realidad, la evaluacién
deberia haberse centrado en los factores subyacentes del riesgo: condiciones adversas del suelo, degrada-
cion biofisica y ambiental, y carencias sociales y econémicas, factores que, a la larga, dieron lugar a una
«deficiencia humanitaria» oficialmente notificada de mas de un tercio de la poblacion rural del Chaco hacia
finales de septiembre de 2010.

Cuando el desastre se entiende como una interrupcién del desarrollo y la vida normales, los riesgos extensi-
vos y cotidianos no se reconocen como indicadores precisamente porque forman parte de esa normalidad
en lugares como laregion del Chaco. En el Chaco, esto se tradujo en que las alertas de una crisis inminente no

llegaron de forma temprana, sino que llegaron tarde.

(Fuente: adaptado de Reyes y Lavell, 2012.)

extrema en los precios de los alimentos, la super-
vivencia del ganado y la disponibilidad de agua
y alimentos. Al menos 13 millones de personas
del sur de Etiopia, del sur-centro de Somalia y
del norte de Kenya se vieron afectadas por la
sequia en 2011-2012. El conflicto armado en la
region agravo la vulnerabilidad ecolégica y eco-
ndmica cronica, lo que agudizo la crisis y limito
las opciones de supervivencia y recuperacion de
la poblacién (Slim, 2012).

Una segunda cuestion es que, para resultar efi-
caces, las alertas tempranas no solo tienen que
pronosticar una amenaza, sino que tienen que
incluir una informacion de valor agregado con
respecto a los riesgos que se pueden esperary las
medidas que se pueden tomar. Aunque actual-
mente las alertas pueden emitirse directamente
por SMS, con lo que se superan las barreras de
comunicacion en el ultimo tramo, sigue siendo
infrecuente que las alertas proporcionen infor-
macioén sobre el nivel de riesgo. Ambos dependen
de un conocimiento intimo y detallado de los
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contextos locales en los que se esperan impactos
y de estrategias locales de gestion del riesgo de
desastres. Como se ha descrito en el capitulo 1,
el hecho de que los planes de evacuacién para
Nueva Orleans estuvieran concebidos para pro-
pietarios de vehiculos anulé la eficacia de la
alerta temprana del huracan Katrina para parte
de la poblacion en situacién de riesgo. Para que
resulten eficaces, lossistemasde alertatemprana
tienen que comprender como las comunidades
y los hogares expuestos a amenazas gestionan
los riesgos, asi como sus vulnerabilidades y su
resiliencia. Esto, a su vez, depende de que los
gobiernos locales o los organismos locales encar-
gados de la gestion de desastres tengan tanto los
conocimientos como la voluntad necesarios para
establecer contacto con hogaresy comunidades,
con frecuencia, de bajos ingresos.

La ausencia de progresos en estos dos subsiste-
mas de alerta temprana de los cuatro originales
significa que es posible que las alertas tempra-
nas que llegan oportunamente y con precisién a



las personas en situacion de riesgo no den lugar
a una accion eficaz, especialmente en contextos
de amenazas de evolucién lenta y en los que la
pobreza se intensifica con el riesgo extensivo y
cotidiano. La informacion de las alertas tempra-
nas es Util tnicamente en la medida en que los
hogares y las comunidades puedan actuar de
acuerdo con esa informacion.

8 ° 2 Preparativos para la respuesta

La prioridad de accion 5 del MAH ha sido el
ambito del MAH en el que parece haberse reali-
zado el mayor progreso. Muchos de los éxitos del
MAH estan relacionados con las mejoras en los
preparativos, que a menudo se combina con una
alerta temprana mas eficaz. Ha habido mejoras
reales en los preparativos para casos de desas-
tre y se han realizado inversiones importantes
en las capacidades necesarias.

Si bien pueden lograrse unos preparativos efica-
ces con los acuerdos de gobernanza que se han
desarrollado a partir de la gestion de emergen-
cias, las restricciones en materia de recursos y
capacidades locales siguen obstaculizando el
progreso en una serie de paises. Los preparati-
vos para riesgos extensivos y de evolucion lenta,
concretamente, sigue siendo un desafio.

Principal objetivo del sector de la gestion del
riesgo de desastres

Los preparativos se han definido como «las
capacidades y el conocimiento desarrollados por
los gobiernos, organizaciones profesionales de
respuesta, comunidades e individuos para pre-
ver y responder de manera eficaz al impacto de
amenazas o condiciones probables, inminentes o
actuales» (UNISDR, 2009b).

Los preparativos son una parte esencial de la
gestion correctiva del riesgo de desastres, ya que

determinados riesgos, especialmente los asocia-
dos con la mortalidad y la morbilidad, pueden
reducirse mediante la previsiony la respuesta. En
resumidas cuentas, si una poblacién preparada
es capaz de evacuar una zona antes de una gran
inundacién, se salvaran vidasy, por consiguiente,
el riesgo de mortalidad y morbilidad sera menor.
Al mismo tiempo, los preparativos forman parte
de la gestion compensatoria del riesgo y ayu-
dan a fortalecer la resiliencia. Una asistencia de
emergencia bien organizada que se base en pla-
nes de contingencia puede ayudar a los hogares
y a las comunidades a mitigar las pérdidas oca-
sionadas por los desastres, a recuperarse mas
rapidamentey a evitar que las pérdidas den lugar
a impactos mas amplios, tales como el aumento
de la pobreza o el deterioro de la salud, la nutri-
cién o la educacién.

Para la década de 1980 se habia reconocido que
los preparativos eran un principio basico para
una gestion eficaz de las emergencias. A nivel
internacional, la resolucion 46/182 de 1991 de la
Asamblea General de las Naciones Unidas reflejo
la necesidad de prepararse para la respuesta y
cre6 mecanismos tales como el Coordinador del
Socorro de Emergencia (CSE), el Comité Perma-
nente entre Organismos (CPO) y el Procedimiento
de Llamamientos Unificados como mecanismos
de coordinacion para apoyar al CSE. Durante este
periodo también se cred el Programa de Capaci-
tacién en Gestién de Desastres de las Naciones
Unidas (UNDMTP)? en 1990, el Grupo Consultivo
Internacional de Operaciones de Busqueda y
Rescate (INSARAG) en 1991 y el Mecanismo de
las Naciones Unidas para la Evaluacién y la Coor-
dinacion en Caso de Desastre (UNDAC) en 1993
(IASC-WFP, 2014).

De igual manera, los preparativos han sido fun-
damentales en todos los marcos internacionales
para la reduccién del riesgo de desastres desde
el Decenio Internacional para la Reduccion de los
Desastres Naturales y se incluyé en la prioridad
de accion 5 del MAH (Recuadro 8.6).
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Recuadro 8.6 Actividades clave relacionadas con los preparativos para casos de desastre en el MAH

a) Fortalecer la capacidad normativa, técnica e institucional para la gestion regional, nacional y local de las
situaciones de desastre, incluida la capacidad relacionada con la tecnologia, la formacidn y los recursos huma-
nos y materiales.

b) Promover y sostener el didlogo, el intercambio de informacién y la coordinacién a todo nivel entre los organis-
mos e instituciones pertinentes que se ocupen de la alerta temprana, la reduccién del riesgo de desastre, la
respuesta a las situaciones de desastre, el desarrollo y otras actividades con miras a propiciar un planteamiento
integral de la reduccidn del riesgo de desastre.

c) Fortalecer y, si es necesario, preparar enfoques regionales coordinados, y crear o perfeccionar las politicas,
mecanismos operacionales, planes y sistemas de comunicacion regionales para prepararse y asegurar una res-
puesta rdpida y eficaz ante situaciones de desastre que rebasen la capacidad nacional para hacerles frente.

d) Preparar o revisar y actualizar periédicamente los planes y las politicas de preparacién y contingencia para
casos de desastre a todos los niveles, prestando especial atencién a las zonas y los grupos mds vulnerables. Pro-
mover ejercicios periddicos de preparacion para casos de desastre, incluidos ejercicios de evacuacion, con miras
a lograr una respuesta rdpida y eficaz ante situaciones de desastre y el acceso a los suministros esenciales de
socorro alimentario y de otro tipo con arreglo a las necesidades locales.

e) Promover el establecimiento de los fondos de emergencia que sean necesarios para apoyar las medidas de
respuesta, recuperacion y preparacion.

f) Elaborar mecanismos especificos para lograr que las partes interesadas, como las comunidades, participen
activamente en la reduccion del riesgo de desastre y asuman plenamente la tarea, en particular aprovechando

el voluntariado.

La prioridad de accion 5 del MAH es el ambito del
MAH en el que parece haberse realizado el mayor
progreso (Gréfico 8.2).

Los informes sobre los progresos en la imple-
mentacion del MAH ponen de relieve que los
preparativos para la respuesta han sido el
principal foco de atencion del sector de la ges-
tion del riesgo de desastres en muchos paises.
Muchas historias de éxito durante el MAH estan
relacionadas con mejoras en los preparativos, a
menudo combinadas con una alerta temprana
mas eficaz. Entre ellas se encuentran las drasti-
cas reducciones de la mortalidad por desastres
en paises como Bangladesh, Mozambique, la
India y Cuba que se describen en el capitulo 2.
Sin embargo, en la gran mayoria de los paises ha
habido mejoras reales en los preparativos para
casos de desastre y se han realizado inversiones
importantes en las capacidades necesarias.

Como se ha destacado en el capitulo 6, por lo

general, la gestion del riesgo de desastres se ha
entendido y puesto en practica como gestion de
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desastres,también en lasorganizacionesinterna-
cionales. Por ejemplo, los programas de gestion
del riesgo de desastres de UNICEF se centran en
gran medida en la seguridad de las escuelas, los
simulacros de emergencia, la comprensiéon de los
preparativos y las habilidades para la vida.®° Las
organizaciones regionales también han desem-
pefado un papel esencial a la hora de apoyar la
agenda de preparativos de sus paises miembros
y a la hora de establecer mecanismos de apoyo
regionales. Por ejemplo, el Acuerdo de la ASEAN
sobre Gestion de Desastres y Respuesta de Emer-
gencia (AADMER, por su sigla en inglés) brinda
apoyo a los Estados miembros para fortalecer
las capacidades de respuesta de emergencia
subregionales, incluido el desarrollo del Acuerdo
Regional de Coordinacién y Fuerzas de Reserva
para operaciones conjuntas de socorro en caso
de desastre y respuesta de emergencias (IASC-
WFP, 2014).

Los preparativos para casos de desastre se han
reforzado a través de simulacros de prepara-
cion para emergencias, que ahora se realizan



Progreso observado con respecto a los indicadores basicos en la prioridad de accién 5 del MAH

Nivel de progreso [de 1 a 5] Nivel promedio de progreso durante el MAH
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Indicador bdsico 5.1 del MAH: Existen sélidos mecanismos y
capacidades politicas, técnicas e institucionales, para la gestion
del riesgo de desastres, con una perspectiva sobre su reduccion.

Nivel de progreso [de 1 a 5]
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Ciclo de revision del progreso del MAH
Indicador bdsico 5.3 del MAH: Hay reservas financieras y

mecanismos de contingencia habilitados para respaldar una
respuesta y una recuperacion efectivas cuando sean necesarias.

(Fuente: UNISDR con datos del HFA Monitor.)

de manera periédica en las escuelas y en otros
contextos (UNISDR, 2013b). Por ejemplo, el muni-
cipio de Quito, en Ecuador, realiza ejercicios y
simulacros a nivelinstitucionaly en comunidades
y escuelas; en Bhubaneswar, la India, se reali-
zan simulacros a nivel de la ciudad, de distrito
electoral y comunitario, asi como en escuelas y
universidades (SCl, 2014).

Los programas de gestion del riesgo de desas-
tres basada en la comunidad (GRDBC) también
han sido un elemento esencial para fortalecer los
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Indicador bdsico 5.2 del MAH: Se establecen planes de preparacion
y de contingencia en caso de desastres en todos los niveles
administrativos, y se llevan a cabo con reqularidad simulacros
yprdcticas de capacitacién con el fin de poner a prueba y
desarrollar programas derespuesta frente a los desastres.
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Indicador bésico 5.4 del MAH: Existen procedimientos para intercambiar

informacion relevante durante situaciones de emergencia y desastres,
y para conducir revisiones después de éstos.

preparativos. La mayoria de los programas de
gestiondelriesgodedesastresbasadaenlacomu-
nidad suelen tener un marcado componente de
sensibilizacion local en materia de riesgos (Shaw,
2013). Dadas las severas restricciones sociales y
econdmicas a las que con frecuencia hacen frente
las comunidades locales (Maskrey, 1989 y 2011),
los programas de gestion del riesgo de desastre
basada en la comunidad poco pueden hacer para
abordar los factores subyacentes del riesgo (SCl,
2014). No obstante, aunque muchos programas
son de corta duracion, hay numerosos ejemplos



de programas de gestion del riesgo de desastres
basada en la comunidad que han conducido con
éxito a un mejoramiento de los preparativos y de
la alerta temprana (Recuadro 8.7).

Los preparativos, una necesidad imperiosa

Hay una serie de factores que pueden explicar
el progreso realizado en los preparativos para
casos de desastre. A diferencia de otras inversio-
nes en la reduccién del riesgo de desastres, una
respuesta eficaz es politicamente visible y, por lo
tanto, es una necesidad imperiosa desde el punto
de vista politico. Como se sefialé en el GAR11, en
estados propensos a amenazas que son impor-
tantesanivel electoral es dos veces mas probable
que se declare oficialmente el estado de desastre
que en estados sin importancia electoral; por
cada declaracién de desastre el presidente esta-
dounidense puede mejorar en un punto los votos
obtenidos en ese estado (Reeves, 2010). En cam-
bio, la desastrosa respuesta al huracan Katrina
tuvo consecuencias politicas negativas para las

administraciones federal, estatal y municipales
en su momento.

Al mismo tiempo, los preparativos representan
una evolucion relativamente natural y organica a
partir de la respuesta de emergencia. Centrados
en los planes de contingencia y los simulacros de
evacuacién, lalogisticay lasreservas, la capacita-
ciony el alistamiento de los equipos de busqueda
y rescate, los cascos y los uniformes, los prepa-
rativos son una extension de la respuesta de
emergencia en la fase previa al desastre del
ciclo de gestion de desastres. Los preparativos
pueden gestionarse y son viables con el tipo de
acuerdos de gobernanza que se desarrollaron a
partir de la gestion de emergencias.

A diferencia de la gestidn correctiva del riesgo
de desastres, los preparativos no exigen grandes
inversiones. Los recursos necesarios para prepa-
rar planes de contingencia, capacitar al personal
y a los estudiantes y organizar simulacros de

Recuadro 8.7 Preparativosy alerta temprana basados en comunidades

Nguyen, 2011; AMDI, 2013).

(ADPC, 2008; AMDI, 2013).

las Naciones Unidas (UNDP, 2013b).

rables (Gobierno de Myanmar, 2012; UNDP 2013b).

Cada afio, Viet Nam sufre tormentas, inundaciones y otras amenazas que dan lugar a pérdidas econémicas
anuales equivalentes al 1%-1,5% del PIB (GFDRR, 2013b; Nguyen, 2011). En 2009, el Gobierno introdujo un
proyecto de 12 afos para reforzar la gestion del riesgo de desastres basada en comunidades (GFDRR, 2013b;

En el proyecto han trabajado organismos internacionales en asociacién con el Gobierno de Viet Nam, para
permitir que las comunidades locales se preparen para los desastres y para reducir los riesgos de manera
mas eficaz. La capacitacion en las comunidades locales y la inclusion de la reduccion de desastres en el plan
de estudios escolar han permitido a las poblaciones vulnerables desarrollar estrategias de preparativos
mientras que infraestructuras tales como carreteras rurales y sistemas de riego han mejorado su resiliencia

Hay un nuevo proyecto de programas de gestion del riesgo de desastres basados en comunidades en marcha
en Myanmar, cuya poblacién estd expuesta a ciclones, terremotos, tsunamis y mareas de tormenta. El
Gobierno de Myanmar introdujo el Plan de Acciéon de Myanmar sobre la Reduccién del Riesgo de Desastres,
que se havenido aplicando entre 2013y 2015 en asociacion con una serie de organismos internacionalesy de

Uno de los principales objetivos del programa es haber capacitado, en 2015, a 60.000 hogares sobre los pro-
gramas de gestion del riesgo de desastres basados en comunidades. Esto incluird aumentar la sensibilizacién
en materia de amenazas naturales en las comunidades, capacitar en primeros auxilios y alerta temprana,
capacitar en busqueda y rescate y mejorar los métodos y estandares de construccion en zonas rurales vulne-
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evacuacion en el caso de escuelas expuestas
a terremotos, por ejemplo, son infinitamente
inferiores a los que se necesitarian para adecuar
estructuralmente la escuela para que sea segura.
De manera similar, los preparativos no exigen la
misma inversién de capital politico que la gestion
prospectiva del riesgo de desastres, que implica-
ria garantizar terrenos seguros y bien ubicados
para construir escuelas en el futuro.

Al mismo tiempo, como se ha sefialado anterior-
mente, los preparativos no solo se integraron en
el MAH y sus marcos predecesores para la reduc-
cion del riesgo de desastres, sino que también
recibieron el apoyo de otro conjunto de meca-
nismos internacionales creados a través de la
resolucion 46/182 de la Asamblea General de las
Naciones Unidas. En general, estos mecanismos
han disfrutado de una financiacién y un apoyo
mas so6lidos y mas estables por parte de los
gobiernos donantes que los aspectos mas pros-
pectivos del MAH.

Es importante sefalar que la prioridad que se
da a los preparativos para casos de desastre se
basa en éxitos periodicos y muy publicitados, por
ejemplo, la importante reduccion de la mortali-
dad tras el ciclon Phailin en Odisha, la India, en
2013 en comparacion con el superciclon de 1999.
Sibien gran parte de este éxito deberia atribuirse
al mejoramiento de los indicadores de desarro-
llo, son los preparativos para casos de desastre
los que han capitalizado las ganancias politicas.

Al mismo tiempo, los preparativos para casos de
desastre no son un camino de rosas. Los infor-
mes sobre los progresos en la implementacion
del MAH destacan que algunos paises de bajos
ingresos siguen teniendo dificultades a la hora
de crear y mantener las capacidades necesa-
rias. Por ejemplo, Indonesia reporta que uno de
los mayores desafios a la hora de mejorar las
medidas de preparativos es la falta de recursos
tales como recursos humanos, conocimientos

especializados, presupuestos, equipos e insta-
laciones a nivel local, unida a una dependencia
permanente del nivel nacional para planificar la
preparacion (UNISDR, 2014a).

De hecho, en algunos paises el riesgo de mor-
talidad sigue siendo alto, como se observé
tragicamente en Myanmar en 2008. A menudo, el
déficit de capacidades es incluso mayor en paises
que estan viviendo conflictos militares o civiles.
Ademas, como demostroé el ejemplo del huracan
Katrina, las capacidades pueden no ser tan soli-
das como parecen, ni siquiera en los paises mas
ricos del mundo.

La base para unos preparativos y una respuesta
eficaces en casos de desastre se encuentra a nivel
local. Las localidades bien preparadas frecuen-
temente pueden reducir de forma considerable
sus pérdidas ocasionadas por los desastres, aun-
que las estructuras de gestién de emergencias a
nivel nacional se colapsen o no respondan. Por el
contrario, incluso la gestiéon de desastres mejor
organizada a nivel nacional puede resultar inefi-
caz si las capacidades de preparativos locales
son deficientes o inexistentes. Como se ha men-
cionado en el capitulo 6, las capacidades locales
tienden a ser irregulares, ya que son mas solidas
en centros urbanos mas grandes con gobiernos
municipales fuertes y mas débiles en las zonas
rurales y remotas.

De manera mas fundamental, una extensa biblio-
grafia (Quarantelli, 1986; Yodmani, 2001; Pandey
y Okazaki, 2005) ha demostrado que los planes
de contingencia y los mecanismos de respuesta
verticalmente integrados a menudo parecen
responder mas a la cultura de mando y control
de la gestion de emergencias y a las ideas pre-
concebidas relativas a la respuesta mas que a
las necesidades y requisitos expresados sobre
el terreno. Los planes de preparativos y la res-
puesta podrian reflejar prejuicios y estereotipos
arraigados en relacion con la poblacion afec-
tada (Tierney, 2008) o no tener en cuenta las



especificidades y la complejidad de los escena-
rios locales de riesgo o las estrategias locales
para la gestion de riesgos (IASC-WFP, 2014). Por
lo tanto, la respuesta en casos de desastre puede
tener consecuencias no deseadas o negativas a
nivel local.

Con frecuencia, los desastres en si se convierten
en representaciones, eventos configuradosy mag-
nificados por los medios de comunicacién y por
estereotipos y concepciones preexistentes mas
que por lo que estad pasando sobre el terreno. Por
ejemplo, en el caso del huracan Mitch en Hondu-
rasen 1998, mientraslos mediosde comunicacion
internacionales reflejaban la destruccion total
de todo el pais, en realidad la mayor parte del
dafio se concentrd solo en algunos municipios
(UNISDR, 2011a). En el caso de los aludes de lodo
en el Estado Vargas, Venezuela, en 1999, se des-
cubrié que las mas de 30.000 victimas mortales
que se reportaron en realidad no superaban las
700 (UNISDR, 2009a). La respuesta para casos
de desastre (Recuadro 8.8) con frecuencia no
comprende o no responde a los requisitos y nece-
sidades locales precisamente porque responde

Desastres y representaciones: la experiencia del tsunami del Océano indico i

a una representacion del desastre mas que a las
condiciones locales reales (Maskrey, 1996).

A menudo pueden existir planes de preparati-
vos para abordar riesgos intensivos infrecuentes
mientras seignoran los riesgos extensivos locales
recurrentes. Elhecho de que el volumen de lares-
puestay el apoyo a las localidades afectadas por
desastres tienda a ser proporcional al nUmero
de muertos mas que al nimero de supervivien-
tes es un reflejo visible de esta discordancia. Los
planes de preparativos respaldados por ONG que
utilizan mecanismos como las evaluaciones de
vulnerabilidad y capacidades suelen tener mas
en cuenta las estrategias y necesidades loca-
les. No obstante, a menudo se desarrollan en el
marco de proyectos o programas a corto plazo
que pueden no ser sostenibles.

Tal y como estan definidos actualmente, los
preparativos también parecen encontrarse con
dificultades a la hora de abordar los riesgos
concatenados de multiples amenazas, cada vez
mas complejos, caracteristicos de las regiones
y zonas urbanas grandes (IASC-WFP, 2014). La




realidad del riesgo en muchos contextos hoy en
dia es multidimensional, y no puede abordarse
a través de planes de contingencias para amena-
zas Unicas.

Finalmente, como se puso de relieve en el capi-
tulo 6, con excepciones notables como el Fondo
Nacional para la Prevencién de Desastres de
México y lineas presupuestarias especificas en
paises como Filipinas e Indonesia, la mayoria
de los organismos encargados de la gestién de
desastres dependen en gran medida de los fon-
dos de emergencia. Por lo tanto, los fondos con
los que cuentan para actividades de preparativos
suelen ser insuficientes.

8.3

Aunque la recuperacioén y la reconstruccion des-
pués de desastres son una parte integral del
ciclo de gestion de desastres y de la reduccion
del riesgo de desastres, el MAH no proporciona
una orientacion detallada para los paises en este
ambito. En comparacion con otros aspectos del
MAH, el progreso global ha sido limitado.

{Todo sigue igual o se mejora
la reconstruccion?

Pueden observarse mejoras en la integracion de
la reduccion del riesgo de desastres en los mar-
cos de recuperacion y en las evaluaciones de
necesidades tras un desastre. Sin embargo, en
muchas situaciones, la voluntad de mejorar la
reconstruccion se ve sustituida rapidamente por
una situacion en la que todo sigue igual.

Recuperacion después de un desastre:

un desafio permanente

La mayoria de los ciudadanos de Guiuan aln
dormian cuando una fuerte tormenta azoté la
pequena ciudad de la provincia de Samar Orien-
tal, Filipinas, a las 4.40 del 8 de noviembre de
2013. El tifén Haiyan fue el ciclén tropical mas
fuerte registrado en la historia que haya tocado

tierra en la costa filipina; y lo hizo en total cinco
veces en las islas de Samar, Leyte, Cebu y Iloilo
(Gréfico 8.3).1°

Un supertifén de categoria 5 azotd la region de
Visayas Oriental y la ciudad de Tacloban antes de
desplazarse al Mar de China Meridional y afectar
a China, Taiwan (Provincia de China) y Viet Nam.
Hasta la fecha, el nUmero de victimas mortales
es de 7.986,'* mas de 1.000 personas aun siguen
desaparecidas (NDRRMC, 2014) y 4,1 millones de
personas desplazadas (IFRC, 2014). Las pérdidas
econdmicas totales se han estimado en 10.000
millones de délares americanos, una cantidad
diez veces superior a las pérdidas asociadas con
el tifon Bopha de 2012, conocido localmente
en Filipinas como tifon Pablo (EM-DAT, 2014;
UNISDR, 2014b).

Grafico 8.3 Tifén Haiyan tocando tierra en la costa
y destruccién ocasionada

(Fuente: NOAH, 2014.)

(Fuente: Russel Watkins/ Department for International Development.)
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De los 4,1 millones de personas desplazadas,
poco masde 100.000 pudieron trasladarse a refu-
gios (DSWD et al., 2014). Los 4 millones restantes
encontraron alojamiento con familias de acogida
o en otros alojamientos privados temporales
(ibid.).

No obstante, seis meses después del desastre,
mas de dos millones de personas seguian viviendo
en alojamientos temporales (ibid.). Aparte de los
problemas de vivienda, el acceso a la educacién,
lasinstalaciones sanitarias, el transporte, los mer-
cadosy los ingresos, asi como la falta de claridad
en los acuerdos de tenencia y propiedad, impidie-
ron el regreso de las personas desplazadas (ibid.).

Hace tiempo se reconoci6 que pueden generarse
nuevas vulnerabilidades en la brecha que existe
entre el desplazamiento inicial y la recuperacién
y reconstrucciéon a mas largo plazo (Berke et al.,
1993; Ingram et al., 2006; Brookings, 2008; IASC,
2009). En el caso de Haiyan, de los 776 millones de
dolares americanos solicitados para la recupe-
racion, en agosto de 2014 solo se habia recibido
el 61% de la financiacién (OCHA, 2014b). Si bien
la recuperacion recibe mas atencién y financia-
cién que otras estrategias de gestion del riesgo
de desastres (Kellet y Caravani, 2013; UNISDR,
2011a), los recursos con los que cuenta siguen
siendoinsuficientes, y esta brecha puede hacerse
aun mas grande a medida que siga aumentando
el costo humano y econémico de los desastres
(IDMC, 2014; Swiss Re, 2014a).

A pesar del hecho de que la recuperacién y la
reconstruccion siempre se han descrito como
una parte integrante del ciclo de gestion de
desastres y de la reduccion del riesgo de desas-
tres, el MAH no hace mucho hincapié en este
ambito. En el marco de la prioridad de accién 4
del MAH, solo una actividad clave hace referencia
especificamente a la recuperacién, a saber:

h) Incorporar las medidas de reduccion de los ries-
gos de desastre en los procesos de recuperacion

y rehabilitacion después de los desastres y apro-
vechar las oportunidades que ofrece la fase de
recuperacioén para desarrollar capacidades que
permitan reducir el riesgo de desastre a largo
plazo, en particular mediante el intercambio de
competencias, conocimientos y experiencia.

En comparacion con otros ambitos de actividad,
los progresos realizados a nivel mundial en este
campo han sido escasos (Grafico 8.4).

Progresos en la integracion de la reduccion del riesgo
de desastres en la recuperaciony la rehabilitacion

Nivel de progreso [de 1 a 5] Nivel promedio de progreso durante el MAH
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Indicador bdsico 4.5 del MAH: Medidas de reduccién del riesgo de desastres
integradas en la recuperacion y la rehabilitacion después de un desastre.

(Fuente: UNISDR con datos del HFA Monitor.)

Aligual que en el caso de los preparativos, aun-
que la recuperaciéon se incluia en el MAH, su
desarrollo se ha visto influido tanto o mas por
otros marcos politicos.

Por ejemplo, la Plataforma Internacional de
Recuperacién (IRP) se anunci6 en la Segunda
Conferencia Mundial sobre la Reduccién de
los Desastre en Kobe, en el Japén, como un
mecanismo para identificar las deficiencias y
limitaciones experimentadas en la recuperacion
después de un desastre y servir de catalizador para
el desarrollo de herramientas, recursos y capaci-
dades para una recuperacion resiliente. El objetivo
de la Plataforma Internacional de Recuperacion



es ser una fuente internacional de conocimiento
sobre buenas prdcticas de recuperacion.*?

Poco después, el Comité Permanente entre Orga-
nismos (CPO) creé un Grupo de Trabajo Tematico
sobre Recuperacion Temprana como parte de
un nuevo enfoque para mejorar la coordinacion
dentro del sistema de las Naciones Unidasy entre
las Naciones Unidas y otras partes interesadas
después de grandes desastres. Al mismo tiempo,
el apoyo para la programacion y la planificacion
de la recuperacion nacional era un componente
importante del Fondo Mundial para la Reduccién
de los Desastres y la Recuperacién (GFDRR), de
la antigua Direccién de Prevencién de Crisis y
de Recuperacion del UNDP, asi como unidades
similares en otras organizaciones regionales
e internacionales. Al mismo tiempo, el UNDP,
el Banco Mundial y la Unién Europea aunaron
sus fuerzas con el fin de desarrollar un enfoque
comun para evaluar las necesidades de recupe-
racién: el Marco de evaluacién de necesidades y
recuperacién después de un desastre.

Cuando ocurre un desastre se libera una enorme
cantidad de riesgo acumulado. Por un lado, esta
enorme energia es destructiva. Pero, por otro
lado, crea un espacio en el que pueden surgir
nuevas posibilidades. El principal desafio frente a
la recuperacion después de un desastre es como
puede utilizarse este espacio. La experiencia de
la recuperacién y reconstruccion solo pone de
relieve lo dificil que resulta aprovechar la ven-
tana de oportunidad que surge en el espacio o
en la brecha después de un desastre y garantizar
que los nuevos desarrollos prevengany eviten los
riesgos, en lugar de reconstruirlos.

Una primera serie de problemas hace referencia,
precisamente, al tamafo de la brecha o del espa-
cio existente entre la destruccién del desastre y
el nuevo desarrollo. Esto se ha descrito de diver-
sas maneras como la brecha entre el socorroy la
recuperacién o la continuidad entre el socorro y

el desarrollo (Buchanan-Smith y Maxwell, 1994;
Longhurst, 1994). Esencialmente, cuanto mayor
sea la brecha, mayor sera la posibilidad de que
las pérdidas de activos en desastres (lo que
incluye casas, posesiones y ganado, asi como
muertes o lesiones en el caso de los hogares; y
equipos, reservas e instalaciones en el caso de
las empresas; o infraestructura e instalaciones
en el caso de los gobiernos locales) se transfor-
men en impactos a mas largo plazo. El GAR09
aportd pruebas que indican que, a menos que
las pérdidas se compensen mediante acciones
de recuperacion inmediatas, la profundidad y la
amplitud de la pobreza aumentan, la educacion,
la salud y la nutricion sufren, y los indicadores
sociales se deterioran. El GAR11 puso de relieve
el déficit de financiacion que puede presentarse
para los gobiernos si estos no son capaces de
compensar las pérdidas ocasionadas por los
desastres, mientras que el GAR13 mostré cémo
muchas pequefias empresas nunca se recuperan
de esas pérdidas (UNISDR, 2009a, 2011a, 2013a).

Por consiguiente, la recuperacion plantea cues-
tiones clave en la gestion compensatoria del
riesgo, especialmente si se cuenta o no con
mecanismos que puedan permitir a los hoga-
res, las empresas y los gobiernos compensar las
pérdidas rapidamente y reanudar sus activida-
des antes de que estas pérdidas se traduzcan en
impactos negativos y a mas largo plazo sobre el
desarrollo. La cuestion es complicada, ya que, en
ultima instancia, la recuperacién de los hogares,
las empresas y el gobierno es interdependiente.
Volver a poner en marcha una empresa, por
ejemplo, depende del restablecimiento del sumi-
nistro eléctrico, el agua, las telecomunicaciones
y el transporte, lo cual puede ser responsabilidad
de los gobiernos locales o de las empresas de ser-
vicios publicos. La recuperacion de los hogares
esta supeditada a la recuperacién de las empre-
sas que proporcionan empleo e ingresos.

Una segunda serie de cuestiones hace referen-
cia a la gestion prospectiva del riesgo: si es 0 no



posible, en el espacio o brecha que queda des-
pués de un desastre, lograr un desarrollo que
evite la reconstruccion de los riesgos. Al revelar
los riesgos, los desastres dejan al descubierto
los factores subyacentes de estos, con lo que
puede surgir la necesidad imperiosa de reali-
zar cambios. Tal y como se pone de relieve en
el capitulo 1, hay numerosos casos historicos
de cambios en las practicas de construccion o
en el disefio urbano, por ejemplo, en los que
se han introducido medidas para reducir los
riesgos. No obstante, por cada caso de cambio
positivo parece haber muchos mas casos en los
que el riesgo se reconstruye, en ocasiones lite-
ralmente ladrillo a ladrillo. Los hogares de bajos
ingresos y las pequefias empresas en particular
suelen encontrarse con grandes limitaciones a
la hora de cambiar la forma en la que gestionan
sus riesgos, por lo que pueden mostrarse reacios
a asumir el riesgo de experimentar. En el caso
de los gobiernos y las empresas, no es sencillo
cambiar los procesos y las estructuras de plani-
ficacion y administracién que existian antes de
un desastre. Por lo tanto, la opcién por defecto
suele ser «todo sigue igual».

Resulta complicado utilizar el espacio de recu-
peracion para transformar el desarrollo de
tal forma que se reduzcan los riesgos futuros,
ya que, para poder llevar el desarrollo por un
camino distinto, se requiere el consenso de un
gran grupo de partes interesadas, incluidas orga-
nizaciones gubernamentales, internacionales
y regionales que proporcionan asesoramiento
financiero y técnico, hogares y empresas afecta-
dos, empresas de servicios publicos y otros. Las
organizaciones internacionales, los donantes
bilaterales y multilaterales y las organizaciones
no gubernamentales también tienen sus propias
agendas y relaciones con clientes a nivel nacio-
nal. Ademas, existe tensién entre la necesidad de
celeridad para cerrar la brecha entre el socorroy
la recuperacion lo mas rapidamente posible y la
necesidad de una planificacién cuidadosa para
evitar la reconstruccion del riesgo. La ventana

de oportunidad para realizar cambios innova-
dores empieza a cerrarse rapidamente después
del impacto inicial de una amenaza, y la politica
normal suele ocupar su puesto. De este modo,
en muchos casos se pierde el impulso para apro-
vechar el desastre como una oportunidad para
realizar una transformacién mas amplia (GFDRR,
2014c; GFDRR et al., 2013; GFDRR et al., 2014).

Los procesos de recuperacién en cualquier pais
estan condicionados en gran medida por facto-
res tales como los ingresos y la gobernanza. Tras
los terremotos de 2010, los rumbos tan distin-
tos que siguieron los procesos de recuperacion
en Chile y Haiti (Recuadro 8.9) muestran que la
forma en la que los paises abordan las cuestiones
de la gestion compensatoria y prospectiva del
riesgo en los procesos de recuperacion depende
mucho mas de la solidez de sus economiasy de la
calidad de la gobernanza en épocas de normali-
dad que del volumen de la asistencia externa que
reciben.

Muchos de los desafios permanentes para la
recuperacion y la reconstruccion tras un desas-
tre estan relacionados no tanto con cuestiones
técnicas tales como las finanzas o la calidad de
los datos para realizar evaluaciones sino con las
culturas politicas y econémicas preexistentes en
los paises, que pueden incluir mandatos institu-
cionales opacos y en conflicto, y las relaciones
de poder entre los distintos grupos sociales y
econdémicos. La existencia de intereses secto-
riales y nacionales divergentes, combinada con
los objetivos confusos o incluso en conflicto de
las unidades y entidades administrativas puede
suponer un obstaculo para una reconstrucciény
recuperacion eficaces (GFDRR, 2014c).

Esto quiere decir que los paises que ya cuentan
con mecanismos de compensacion tales como
seguros eficaces'®y que pueden compensar rapi-
damente las pérdidas se recuperaran con mucha
mas rapidez que los que no los tienen. Dichos



mecanismos pueden ser seguros y reaseguros,
fondos para catastrofes, acuerdos de financia-
cién contingente con instituciones financieras
multilaterales y soluciones basadas en el mer-
cado tales como bonos de catastrofes (UNISDR,
2011a y 2013a). No obstante, a medida que se
aproxima el fin del MAH, y como se destacé en
el capitulo 5, sigue habiendo un déficit de finan-
ciacion en muchos paises de ingresos medios y
bajos, incluso cuando se enfrentan a desastres
menos intensivos.

Financiacion de la recuperacion

Con frecuencia se hace referencia a la ausencia
de financiacion como un obstaculo para mejo-
rar la reconstruccion (UNISDR, 2013b; GFDRR,
2014c). Aproximadamente una tercera parte de
los informes de autoevaluacion presentados uti-
lizando el HFA Monitor incluyen la financiacion
como la principal limitacion a la hora de integrar
la reduccién de desastres en la recuperacién y

Recuadro 8.9 Recuperacion en Chiley Haiti

la reconstruccién. No obstante, como el GAR11
puso de relieve, mejorar la reconstruccioén nor-
malmente tiene una relacién costo-beneficio
muy atractiva. No solo reduce los futuros nive-
les de riesgo, sino que también ayuda a reducir
el déficit de financiacion al que los paises se
enfrentarian a la hora de compensar futuras pér-
didas (Willinges et al., 2014). En otras palabras,
puede aumentar la resiliencia econémica y fiscal
de un pais y permitirle absorber pérdidas deri-
vadas de eventos con periodos de retorno mas
largos. Por ejemplo, el Ecuador podria cambiar el
periodo de retorno en relacion con una situacion
de pérdidas en la que se enfrentaria a un déficit
de recursos en mas de 50 afos (Grafico 8.5). De
la misma forma, utilizando el enfoque de una
mejor reconstruccion, el Pakistan podria invertir
un déficit de recursos de mas de 3.000 millones
de délares americanos ante una situacion de
pérdidas cada 100 afios (véase el Grafico 5.2 en
el capitulo 5) a una situacién cada 143-157 afos.

A principios de 2010, dos terremotos de una magnitud excepcionalmente alta
azotaron Haitiy Chile en el lapso de dos meses. El terremoto de magnitud 7,0 de
Haiti dejo la capital, Puerto Principe, en ruinas. Murieron unas 222.570 personas
y la economia quedé devastada. El terremoto de magnitud 8,8 de Chile también
provoco grandes dafios, aunque solo murieron 562 personas.

Sin embargo, la narrativa de cada desastre fue completamente distinta. La baja mortalidad en el caso de
Chile reflejo que el pais llevaba mucho tiempo aplicando cédigos de construcciones antisismicas. Por el con-
trario, el ultimo gran terremoto de Haiti habia tenido lugar en 1842 y los esfuerzos destinados a la reduccion
del riesgo de desastres se centraban en los huracanes recurrentes y no en los terremotos. Las pérdidas eco-
némicas directas en Chile, de 30.000 millones de doélares americanos, fueron aproximadamente cuatro veces
superiores a las de Haiti, estimadas en 7,8 millones de délares americanos, contrastando el valor de los acti-
vos expuestos en uno de los paises de ingresos mas altos** y en el pais con los ingresos mas bajos de las
Américas. Sin embargo, mientras que en Chile estas pérdidas suponian solo el 15% del PIB del pais (CEPAL,
2010), las pérdidas de Haiti, muy inferiores, equivalian al 120% del PIB del pais de 2009.%

Puesto que la mayor parte de su economia no se vio afectada y debido a la alta calidad de su gobernanza®®y
la experiencia en la gestién de desastres causados por terremotos, Chile se recuperé con relativa rapidez.
Por el contrario, cinco afios después del desastre, con una economia devastada, una gobernanza débil y nin-
guna experiencia reciente en la gestion de terremotos, Haiti alin no se ha recuperado. Los esfuerzos por
mejorar la reconstruccion se desmoronaron rapidamente (GFDRR, 2014c). Las dos narrativas ponen de
relieve como el nivel de desarrollo econémico y la calidad de la gobernanza de un pais influyen en el poten-
cial de recuperarse rapidamente y de tal modo que se evite la generacién de nuevos riesgos.
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Diferencia en el déficit de financiacion con respecto al periodo de retorno de un
escenario en el que «todo sigue igual» y uno en que se «<mejora la reconstruccién»

Diferencia entre un
escenario en que

todo sigue igual

y uno en que se mejora 7
la reconstruccion (afios) 4

<1

- (“

87

9-15

15-26
26-43
43-57

Sin datos

Paises con menos de 5 registros de
pérdidas monetarias y, por tanto,
con mayores niveles de incertidumbre

(Fuente: Williges et al., 2014.)

Almismo tiempo, los mecanismos definanciacion
del riesgo normalmente se disefian para prote-
ger las finanzas publicas de eventos intensivos.
A menudo no se cuenta con ninguna proteccion
en el caso de los multiples desastres extensivos
responsables de la amplia mayoria del dafio
sufrido por la infraestructura local, agricola y de
vivienda. Por lo tanto, mientras los gobiernos y
las grandes empresas pueden recurrir a seguros
para protegerse, los hogares de bajos ingresos
y las pequefias empresas siguen absorbiendo
las pérdidas permanentes del riesgo extensivo.
De igual modo, la asistencia internacional solo
se envia para la recuperacion tras desastres de
mayor envergadura.

En general, los paises que ya cuentan con marcos
politicos y normativos eficaces y con estrategias
y mecanismos financieros para prevenir nuevos
riesgos de desastres pueden aprovechar plena-
mente la brecha para transformar el desarrollo,
mientras que la ventana de oportunidad se abre
y se cierra rapidamente para aquellos que han
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avanzado poco en la aplicaciéon de medidas de
gestion del riesgo de desastres antes de que se
produzca el desastre.

Por ejemplo, en 2007 el principio de garanti-
zar la inclusién de medidas de reduccion del
riesgo en la recuperacién y la reconstruccién
de activos publicos esenciales se introdujo en
los Mecanismos de recuperacién y socorro en
caso de desastres naturales de Australia (Natu-
ral Disaster Relief and Recovery Arrangements,
NDRRA) con el objetivo de reducir las pérdidas
ocasionadas por los desastres y los costos de
reconstruccion futuros (Gobierno de Austra-
lia, sin fecha). Tras el ciclon Oswald de 2013, los
Gobiernos de Queensland y Australia lanzaron el
Queensland Betterment Fund, un fondo conjunto
especifico de 80 millones de délares australianos
para financiar normas mas estrictas en la recons-
truccion de activos (Recuadro 8.10).



Es obvio que las evaluaciones de las necesidades
después de un desastre y los marcos de recu-
peracion son instrumentos clave para alcanzar
un consenso sobre cémo poner en marcha la
recuperacién en el plazo mas breve posible y
sobre como incorporar medidas para reducir los
riesgos. Aunque la realizacion de buenas evalua-
ciones no garantiza una recuperacion exitosa, la
realizacion de evaluaciones deficientes o err6-
neasdara lugar, casi con toda seguridad, a un mal
planteamiento de la respuesta y la recuperacién
(GFDRR, 2014a).

Claramente, la fiabilidad, la pertinencia y la
oportunidad de la informacién son cruciales,
lo mismo que una coordinacién eficaz entre
los gobiernos nacionales y locales, las orga-
nizaciones internacionales y los actores no
gubernamentales, y en especial con los hoga-
res, las empresas y las comunidades que hayan
resultado afectados (IRP, 2014). Al igual que
en el caso de la alerta temprana, el método de
recopilacién de informacién ha experimentado
una importante transformacion tecnolégica
desde la adopcién del MAH. Hoy en dia, gracias
a los medios de comunicacion social, se pueden
obtener y difundir enormes cantidades de datos
y las comunidades de todo el mundo pueden
recopilar y compartir informacién (Gundechay
Liu, 2012). Las encuestas realizadas en el Japén

en 2011 mostraron que una gran parte de la
poblacidn utilizaba los medios de comunicacion
social para obtener informacién relacionada
con desastres (Peary et al., 2012). En el Japon
se produce informacion sobre la intensidad de
los terremotos casi en tiempo real mediante la
externalizacion abierta de informacién en linea
(IRP, 2014).

Una serie de paises han reconocido el potencial
detalesmecanismos paracompartirinformacion
y han desarrollado politicas y marcos juridicos
y normativos correspondientes (IRP, 2014). Por
ejemplo, tras el terremoto de Christchurch de
2011, el Gobierno de Nueva Zelandia desarro-
L6 el Marco de Acceso Abierto y Concesién de
Licencias para abordar las barreras con que se
encontraban las empresas de servicios publicos
debido a cuestiones de confidencialidad relati-
vas a la informacion sobre propiedad (Ferreira
et al., 2013). En el Brasil, los esfuerzos por per-
mitir el intercambio de informacién entre las
autoridades de defensa civil, los gobiernos muni-
cipales y los actores locales se han reflejado en
la nueva Politica de Defensa y Proteccién Civil
Nacional y en una ley estatal especifica y com-
plementaria aprobada en 2013 (Otoni di Araujo
et al., 2013).

Se han hecho progresos reales para garanti-
zar que la reduccion del riesgo de desastres se

Ejemplos de mejora de la reconstruccién en Queensland, Australia

(Fuente: GFDRR et al., 2014.)




incorpore en las evaluaciones de necesidades
y en los marcos de recuperacion. Un analisis de
20 evaluaciones de necesidades realizadas en 16
paises entre 2004 y 2011 mostrd que aproxima-
damente la mitad recomendaban y fomentaban
la integracién de la reduccion del riesgo en la
recuperacion. Estos principios incluian abordar
medidas tanto estructurales como no estructura-
les, mejorar los preparativos e integrar la gestion
delriesgo entodoslossectoresyniveles de gober-
nanza. Casi todas las evaluaciones recientes de
necesidades proporcionan recomendaciones
para integrar la reduccion del riesgo de desas-
tres en estrategias de recuperacion especificas
de cada sector (Recuadro 8.11), garantizando en
particular que las infraestructuras fisicas y socia-
les dafiadas tales como escuelas, instalaciones
de salud, viviendas y redes de transporte se
reconstruyan con unos estandares mas elevados
y reforzados (GFDRR, 2014c).

Recuadro 8.11 Reduccién delriesgo de desastres guiada por la recuperacion

einstitucionalizacion en Mozambique

Sin embargo, la incorporacion de lemas como
mejorar la reconstruccion en las evaluaciones de
necesidades y la recuperacion rara vez resulta
factible, a menos que se tenga en cuenta ple-
namente en los presupuestos y en los planes
operativos de recuperacién y, en ultima instan-
cia, en un enfoque mas amplio de la gestion del
riesgo de desastres. Un planteamiento comun
después de grandes desastres es el de centra-
lizar la responsabilidad de la recuperacion y la
reconstruccidén en una agencia especial. Si bien
esto puede acelerar la recuperacién y garanti-
zar la aplicacién de unos estandares mejores, en
realidad puede debilitar la funcion de las estruc-
turas administrativas responsables del trabajo
existente relativo al desarrollo y la reduccién del
riesgo de desastres. Con frecuencia, una vez que
la recuperacion se considera completa y la agen-
cia especial se desmantela, el pais no continta
necesariamente mejorando la reconstruccidn,

Traselimpetuy elimpulso generados por la recuperacién después de las inundaciones masi-
vas de 2007 en Mozambique, el Gobierno incorporé la resiliencia de la comunidad y la
reduccion de la vulnerabilidad como componentes clave a su Plan Maestro para la Preven-
cién y la Mitigacion de Desastres. La recuperacion, la resiliencia y el desarrollo confluyeron
para proponer a los granjeros cultivos resistentes a sequias, la construccion de sistemas de

recoleccion de agua de lluvia a pequefia escala utilizando materiales locales y la reforestacion a lo largo de
las orillas de los rios. A pesar de las fuertes lluvias, el nUmero de personas que resultaron negativamente
afectadas disminuy6 considerablemente hasta que las grandes inundaciones de 2012/2013 evidenciaron
que auin era necesario trabajar mas para reducir las vulnerabilidades.

Posteriormente, se design6 al Instituto Nacional de Gestion de Desastres para coordinar el reasentamiento
de personas desplazadas de las orillas del rio Zambezi en ausencia de un ministerio de vivienda. Se estima
que 8.000 familias se beneficiaron del apoyo gubernamental e internacional para la construccién de vivien-
das, escuelas y clinicas en terrenos mas elevados utilizando materiales mas resilientes, aunque el Gobierno
tuvo que reconocer que seguia siendo importante contar con estructuras mas cerca del rio para dar continui-
dad a los medios de vida existentes. Asimismo, desde entonces se han capacitado y equipado 776 comités
comunitarios en la utilizacion del sistema de alerta de inundacion para evacuar a poblaciones vulnerables.

Anivelinstitucional, las practicas de gestion del riesgo de desastres se han consolidado bajo el liderazgo del
Instituto Nacional de Gestion de Desastres, y la responsabilidad de la recuperacién después de un desastre
se integra cada vez mas en los planes de desarrollo a cargo de otras instituciones gubernamentales
(GFDRR, 2014c).
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sino que regresa a una situacion en la que todo
sigue igual.

Por ejemplo, la Autoridad para la Reconstruccién
y Rehabilitaciéon Post-terremoto del Pakistan
pudo incorporar en gran medida la reduccion del
riesgo de desastres en la recuperacién después
del terremoto de 2005: mas del 85% de las casas
reconstruidas cumplian las nuevas normas sismi-
cas. Sin embargo, este enfoque no se mantuvo
en el Organismo Nacional de Gestion de Desas-
tres creado en 2007, lo que dificulté la tarea de
abordar la reduccién del riesgo de desastres en
la recuperacion tras las inundaciones de 2010
(GFDRR, 2014c).

Por el contrario, la recuperacién en Indonesia
tras los tsunamis de 2004 derivé en una mayor
inclusion de la reduccion del riesgo de desastres
en la recuperacion, y este enfoque se aplico pos-
teriormente tras el terremoto de Yogyakarta y
Java Central de 2006, el terremoto de Sumatra
Occidental de 2009 y la erupcién volcanica del
Merapi de 2010. Igualmente, los esfuerzos de
Mozambique por institucionalizar la reduccion
del riesgo de desastres y por garantizar que se
tiene en cuenta en la recuperacién son comple-
mentarios (GFDRR, 2014c).

Incluso cuando se aplica, el concepto de mejo-
rar la reconstruccion puede limitarse a mejoras
estructurales en edificios o en elementos de
infraestructura especificos, mientras que no se
presta una atencion real a abordar los factores
subyacentes que construyeron el riesgo en pri-
mer lugar. Después del terremoto de Cachemira
en 2005, las esperanzas de que el impacto sufrido
de forma comun reduciria la brecha politica exis-
tente entre el Pakistan y la India no llegaron a
hacerse realidad (ODI, 2013). Por el contrario, la
regién de Aceh consiguié aprovechar la oportuni-
dad para reconstruir no solo su infraestructura,
sino también los cimientos de su sociedad des-
pués del tsunami del Océano indico de 2004
(ibid.).

En Gltima instancia, la integracién de la reduc-
cion del riesgo de desastres en la recuperacién
y la reconstruccion después de un desastre se
ha visto obstaculizada por el mismo concepto
de desastre a través del cual se ha interpretado
el MAH y que explica por qué se ha avanzado
tan poco en la gestién prospectiva del riesgo de
desastres. Si los desastres se consideran impac-
tos exdgenos, la recuperaciony la reconstruccién
se consideran ante todo un proceso de vuelta a la
normalidad mas que un proceso de transforma-
cién del desarrollo y de los factores subyacentes
delriesgo.



Notas

1 http://www.gpo.gov/fdsys/pkg/PLAW-109publ430/pdf/PLAW-
109publ430.pdf.

2 http://www.preventionweb.net/applications/hfa/gbnhfa/
home.

3 Sidesea obtener mas informacion, consulte http://www.cires.
org.mx/ sasmex_es.php (Ultimo acceso, 11 de diciembre de 2014).

4 http://www.howwemadeitinafrica.com/how-mobile-phones-
are-transforming-african-agriculture/8704 (Gltimo acceso, 11 de
enero de 2015).

5 Este desafio se debatid en la Tercera Conferencia Internacional
sobre Alerta Temprana (EWC Ill) celebrada en Bonn, Alemania,
del 27 al 29 de marzo de 2006.

6 www.opidin.org.
7 http://www.fews.net/.

8 El Programa de Capacitacion en Gestiéon de Desastres de
las Naciones Unidas se lanz6 en la década de 1990 como una
iniciativa conjunta del DAH y el UNDP en nombre del Grupo de
tareas entre organismos. Tras el lanzamiento del MAH en 2005,
el Programa de Capacitacion en Gestion de Desastres de las
Naciones Unidas volvi6 a lanzarse como la Iniciativa sobre la
Capacidad de Reduccion de los Desastres.

9 http://www.unicef.org/education/bege_61691.html.

10 http://www.metoffice.gov.uk/weather/tropicalcyclone/2013/
haiyan (Gltimo acceso, 10 de octubre de 2014).

11 www.em-dat.be.
12 http://www.recoveryplatform.org/about_irp.

13 Chile paso a ser un pais de altos ingresos en 2013 (http://data.
worldbank.org/news/new-country-classifications).

14 http://www.unodc.org/lpo-brazil/es/frontpage/2010/03/18-
cepal-sismo-en-haiti-retrocedio-lucha-contra-la-pobreza-en-
una-decada.html (ultimo acceso, 11 de enero de 2015).

15 http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.
aspx#home.

16 La recuperacion tras los terremotos de Christchurch se
paralizé parcialmente debido a las dificultades a la hora de
liquidar las reclamaciones por siniestro.
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EL26 de julio de 2005, Mumbai se paralizé debido
a una grave inundacién. El suministro de agua,
el sistema de drenaje y alcantarillado, todas las
formas de transporte publico, el suministro eléc-
trico y las telecomunicaciones colapsaron en
extensas zonas (Revi, 2005). Murieron unas 1.150
personas (Carpenter, 2006), se descarrilaron tre-
nes y partes de la ciudad quedaron sumergidas
bajo la lluvia mas intensa registrada en la historia
de Mumbai (Hallegate et al., 2010; Ranger et al.,
2011; Dossal, 2005).

El Gobierno municipal de Mumbai, con 150 afios
de antigliedad, no estaba preparado ni era capaz
de organizar una respuesta eficaz. Muchas ins-
tituciones administrativas y politicas quedaron
paralizadas, aparentemente en estado de shock
(ibid.). Y, aun asi, la vida de la ciudad siguié
adelante, no se produjeron disturbios, y los ciu-
dadanos de Mumbai se organizaron rapidamente
para agilizar la respuesta y la recuperacion.! El
evento y sus consecuencias inmediatas dejaron
ver las limitaciones existentes, pero también la
existencia de una cultura civica.

Lasinundaciones de 2005 afectaron a una ciudad
de aproximadamente 13 millones de habitantes.?
Actualmente, la poblacion de Mumbai ha aumen-
tadoamasde 20 millones (UNDESA, 2014b),y este
rapido crecimiento sigue caracterizandose por

Grafico I1l.1 Mumbai a principios del siglo XX
p.

(Fuente: Bartholomew, 1908)
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altos niveles de desigualdad. Mercados y asen-
tamientos informales con una infraestructura
publica deficiente coexisten con una economia
dindmica y una clase media fuerte. Se prevé que
la ciudad tenga la mayor densidad de poblacién
del mundo para 2020 (ibid.).

Mumbai no es ajena a los retos de la gestién del
riesgo. A finales del siglo XIX, las deficiencias en
la planificacién urbana, la regulacién y la inver-
sién publica dieron lugar a un devastador brote
de peste bubdnica (Gandy, 2008; Christakos et
al., 2007). Los riesgos revelados por las inunda-
ciones de 2005 se construyeron de una manera
muy similar.

En 1908, Arthur Crawford, comisionado muni-
cipal entre 1865 y 1871, publicé planes de
renovacion urbana que preveian sistemas ade-
cuados de vivienda, suministro de agua, drenaje
y gestion de residuos (Crawford, 1908). Ya habia
sugerido planes similares durante el ejercicio de
su cargo, pero los funcionarios y terratenientes
acaudalados conintereses particulares se habian
opuesto a ellos. Por lo tanto, la peste bubonica
que causo6 estragos en la ciudad durante casi una
década hasta 1906 provoc6 un elevado nimero
de victimas mortales y deterioré gravemente la
economia de la ciudad, su cohesion social y su
autoimagen (Dossal, 2005).

Mumbai sigui6é creciendo rapidamente en el
siglo XX al tiempo que permanecia expuesta
a multitud de amenazas fisicas y tecnolégicas
tales como terremotos, ciclones, mareas de tor-
menta, deslizamientos de tierra, tormentas e
inundaciones locales, elevaciones del nivel del
mar, sequias y accidentes nucleares e industria-
les. Con las inundaciones de 2005, las ventajas
estratégicas y competitivas que proporcionaban
la ubicacién, la historia y la concentracién resul-
tante de capital, recursos humanos y tecnologia
parecian haber sido superadas por una especta-
cular acumulacién de riesgos tanto sistémicos
como idiosincrasicos (Revi, 2005).



En la actualidad, mas de la mitad de la pobla-
cion vive en asentamientos informales (Bertaud,
2011). Lasinversiones publicas en infraestructura
han estado intentando ponerse al dia. Los servi-
cios basicosy los servicios publicos tales como el
suministro eléctrico y de agua ininterrumpidos,
la gestion de las aguas residuales y la recoleccién
de basuras son inexistentes o de baja calidad en
muchas partes de la ciudad, especialmente en
los asentamientos informales (Agarwal, 2011;
Subbaraman et al., 2012). El Gobierno municipal
estd regulando e invirtiendo en un panorama de
cambios variables e imprevisibles en cuanto a
demografia, exigencias y perspectivas (Bertaud,
2011). Ademas, se ve forzado a luchar contra
la corrupcién presente en la sociedad (Gandy,
2012). El siguiente desastre ya esta fraguandose.

Elcaso de Mumbai deja tan solo entrever las limi-
taciones del enfoque que se aplica actualmente
a la reduccion del riesgo de desastres, asi como
el aspecto que empieza a tener la «<nueva norma-
lidad» de la aceleracion del riesgo de desastres.

La segunda parte del presente informe destaca
el éxito del MAH a la hora de catalizar grandes
inversiones de paises y organizaciones regiona-
les e internacionales en la gestion de desastres.
Las distintas prioridades de accion identificadas
en el MAH tienen diferentes grados de compleji-
dady, por lo tanto, de manejabilidad, y el sector
de la gestion del riesgo de desastres ha avanzado
considerablemente en aquellos &mbitos en los
que sus acuerdos de gobernanza son adecuados
(UNDP, 2014a).

Como se sugiere en los capitulos 1y 6, si bien
el MAH creé un espacio para abordar el riesgo
subyacente, sobre todo en el primer objetivo
estratégico y en la prioridad de accion 4, los
gobiernosy las organizaciones regionales e inter-
nacionales solo han explorado este espacio de
forma parcial. Los informes sobre los progresos
en la implementaciéon del MAH han resaltado
constantemente un bajo nivel de logro en la

prioridad de accién 4. La expansion, la conso-
lidacién y la evolucion sincréticas del sector de
gestion del riesgo de desastres desde sus orige-
nes en la gestion de emergencias han hecho que
dicha gestién se entienda y se ponga en practica
como gestion de desastres (Enia, 2013; Hewitt,
2013; UNISDR, 2013a; 2011a). Si los desastres se
entienden como amenazas exdgenas, se da prio-
ridad a las politicas, los planes, las estrategias y
otros instrumentos disefiados para proteger a las
personas y sus activos de dichas amenazas, en
lugar de abordar la generacion y acumulacion de
riesgos dentro del desarrollo.

Por lo tanto, parece ser que el primer objetivo
estratégico del MAH, la integracion de la reduc-
cion del riesgo desastres en las politicas y la
planificacién del desarrollo sostenible, no se ha
logrado en la medida suficiente. La generacion
y acumulacién de nuevos riesgos de desastres,
especialmente los extensivos, parecen estar
superando los crecientes esfuerzos para prote-
ger el desarrollo frente a estos riesgos. Como se
subrayaen la primera parte del presente informe,
a medida que el MAH se acerca a su fin, el riesgo
de desastres sigue siendo un reto creciente, espe-
cialmente en paises de ingresos medios y bajos. Y
los riesgos extensivos de hoy pueden convertirse
en los riesgos intensivos de mafana.

Sin embargo, esta aparente deficiencia esconde
unarealidad mucho mas compleja. Lainnovacion
y los progresos logrados en otras agendas, entre
ellas las agendas relacionadas con el cambio
climatico, el medio ambiente, el agua, el disefio
urbano, la gestiéon y la sostenibilidad, estan
dando lugar ala adopcion de politicas y practicas
que tienen beneficios colaterales directos o indi-
rectos para la reduccion del riesgo de desastres,
aunque no estén etiquetados como tales. Dada
la atencién que se presta en el sector de la ges-
tion del riesgo de desastres a la preparacién para
las emergencias y la gestion de desastres, estas
practicas estan muy poco documentadas en el
HFA Monitor. Aunque la tendencia de generacién
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y acumulacion de riesgos parece seguir activa,
actualmente existe un mayor impulso en algunos
sectores para transformar el desarrollo de forma
que se aborden algunos de los factores subya-
centes del riesgo.

Inquietud e incertidumbre
Desafortunadamente, hay cada vez mas prue-
bas de que, a pesar de este impulso, durante las
préximas décadas el mundo va a presenciar una
rapida aceleracion del riesgo de desastres.

A pesar de la introduccién de parametros
alternativos para cuantificar el progreso en el
desarrollo, como el indice de desarrollo humano
(UNDP, 2014b), el Indicador de Progreso Genuino
(Talberth et al.,2007), el Informe Mundial sobre la
Felicidad (Helliwell et al., 2013) o el Indice de Pro-
greso Social (Porter et al., 2014), las decisiones
tanto de los gobiernos como de los inversionistas
siguen estando determinadas en gran medida
por el PIB per capita, la tasa de crecimiento del
PIB, las calificaciones crediticias y el rendimiento
a corto plazo del capital, mas que por medidas
de sostenibilidad y equidad. El paradigma de
desarrollo sigue basandose fundamentalmente
en el crecimiento econdmico y se caracteriza por
contradicciones y calidades insostenibles, como
el consumo excesivo de capital natural y la pro-
duccién de desigualdad.

Durante el ultimo cuarto de siglo, la economia
mundial ha duplicado su tamarfio, se estima
que el 60% de los ecosistemas del mundo se
han degradado y los beneficios del crecimiento
se han distribuido de forma desigual: la mitad
mas pobre de la poblacion mundial posee en
la actualidad tan solo el 1% de la riqueza mun-
dial. Incluso en los paises de ingresos altos sigue
habiendo enormes diferencias entre ricos y
pobres en lo que se refiere a riqueza y bienestar.
A medida que estas tendencias evolucionan, el
consenso politico y social sobre los beneficios del
desarrollo va siendo sustituido por una incerti-
dumbre y una inquietud en aumento, asi como
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por preocupaciones sobre el creciente riesgo de
desastres.

Aumento de la exposicion de los activos
econémicos

ElPIB mundial per capita aumentd un 122% entre
1990y 2010.* A medida que la economia se glo-
baliza, las inversiones tienden a dirigirse hacia
lugares que ofrecen ventajas comparativas para
la acumulacién de capital, tales como bajos cos-
tos de mano de obra, acceso a los mercados de
exportacion, infraestructura, estabilidad y otros
factores.Talycomoseponederelieveenel GAR13
(UNISDR, 2013a), las decisiones de inversion rara
vez tienen en cuenta el nivel de amenaza en estos
lugares o bien subestiman el riesgo de forma
excesiva debido a los beneficios que pueden
obtener a corto plazo. Esto ha generado grandes
flujos de capital hacia zonas expuestas a riesgos
y un gran aumento de la exposicién de los acti-
VoS econémicos a terremotos, tsunamis, mareas
de tormenta, inundaciones y otras amenazas. Al
mismo tiempo, el riesgo resultante se globaliza a
medida que tanto las causas como los impactos
del desastre se propagan a través de las cadenas
mundiales de suministroy los impactos en secto-
res cada vez mas integrados se extienden a otros.

Creciente desigualdad ante los riesgos

La concentracién del capital genera desigualda-
des sociales y territoriales. El 2% mas rico de la
poblacion adulta del mundo posee mas del 50%
de la riqgueza mundial (Davies et al., 2012), mien-
tras que el 50% mas pobre posee menos del 1%
de la riqueza del mundo (Credit Suisse, 2013).
Esta relacion se traduce en un coeficiente de Gini
de 0,893, donde 0 representa laigualdad perfecta
y 1, la desigualdad absoluta. En otras palabras,
el mundo se acerca a lo que pueden conside-
rarse niveles absolutos de desigualdad (Davies
et al,, 2012). Los sectores y territorios sin venta-
jas comparativas para la acumulacién de capital
se quedan a la zaga. En esas areas, el riesgo de
desastres esta relacionado con una ausencia de
desarrollo que se caracteriza por bajos niveles de



inversion en infraestructura para la reduccion de
riesgos, por la inexistencia de proteccion social
y ambiental, y por la pobreza rural y urbana.
La geografia de la desigualdad ante los riesgos
existe en todos los niveles, entre los paises y
las regiones geograficas, dentro de los paises e
incluso dentro de las ciudades y localidades.

Desarrollo urbano segregado

La urbanizacién es el reflejo del crecimiento
econdmico. El crecimiento urbano per se puede
concentrar riesgos cuando se produce en luga-
res expuestos a amenazas. No obstante, en la
mayoria de los paises de ingresos medios y bajos
también se suele caracterizar por un acceso des-
igual al espacio urbano, la infraestructura, los
servicios y la seguridad, ya que el capital urbano
especulativo se invierte en enclaves modernos,
mientras que la mayoria con ingresos bajos tiene
acceso tan solo a una urbanizacién informal o
subnormal. En el plano mundial, aproximada-
mente 1 de cada 7 personas vive en condiciones
de hacinamiento en viviendas de baja calidad,
con un acceso inadecuado a los servicios (Mitlin
y Satterthwaite, 2013). Esto genera nuevos patro-
nes de riesgo extensivo e intensivo de desastre,
ya que los hogares de bajos ingresos se ven for-
zados a ocupar zonas expuestas a amenazas con
terrenos de poco valor, infraestructura y protec-
cion social deficientes o inexistentes, y niveles
elevados de degradacion ambiental.

Cambio climatico

El crecimiento econémico exige aumentar el
consumo energético, que sigue dependiendo
en gran medida de los combustibles fésiles y se
manifiesta en forma de mayores emisiones de
gases de efecto invernadero. Si bien las emisio-
nes de gases de efecto invernadero de los paises
incluidos en el anexo I* del Protocolo de Kyoto se
redujeron un 9,3% entre 1990 y 2011,° los nive-
les de emisiones mundiales subieron durante
el mismo periodo y bien entrado 2013 (WMO,
2014b), dando lugar a concentraciones atmosfé-
ricas de gases de efecto invernadero que superan

los niveles preindustriales en alrededor del 40%
(IPCC, 2013). Las emisiones de casi el 50% de
todos los paises superan los umbrales estableci-
dos actualmente a nivel mundial (UNDP, 2014b).
Por lo tanto, debido a los cambios en las tempe-
raturas, las precipitaciones y los niveles del mar,
entre otros factores, el cambio climéatico global
da lugar a la modificacién de las amenazas y
amplifica el riesgo de desastres. El cambio climéa-
tico transfiere el riesgo, como evidencia el hecho
de que muchos de los territorios mas afectados
son aquellos con menos emisiones de gases
de efecto invernadero. No obstante, al mismo
tiempo, el cambio climatico es un factor causal
del meta-riesgo, ya que tanto sus causas como
sus consecuencias son mundiales.

Consumo excesivo

El crecimiento econdmico también depende del
consumo cada vez mayor de recursos ambienta-
les tales como agua dulce y recursos forestales y
marinos. De los 140 paises de los que hay datos
disponibles, el 59% presenta una huella ecol6-
gica que estd por encima de la biocapacidad del
planetay49 paises de untotal de 172 extraen mas
agua dulce de lo que permite el umbral mundial
(UNDP, 2014b). Muchos ecosistemas que desem-
pefan funciones de proteccién y abastecimiento
vitales se estan degradando mas alla del punto
de recuperacién, lo cual puede elevar los niveles
de amenaza, aumentar la vulnerabilidad y com-
prometer la resiliencia. Al igual que el cambio
climatico, el consumo de recursos ambientales
es un reflejo de la desigualdad. Los sectores'y
territorios con altos niveles de ingresos viven por
encima de sus recursos y dependen del consumo
de recursos ambientales de otras zonas.

Demografia cambiante

El cambio demografico, incluidos los cambios
debidos a migraciones y desplazamientos, tam-
bién influye en los patrones y tendencias del
riesgo de desastres. Para 2050, la poblacién
mundial habrd aumentado a 9.200 millones
(Lutz et al., 2014) y se prevé que el porcentaje
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de poblacion de mas de 60 afios de edad en los
paises de ingresos altos alcance el 32% (UNDESA,
2013). Si bien se prevé que la poblacién mundial
alcance su maximo de 9.400 millones alrede-
dor de 2070 y empiece a bajar lentamente hacia
finales del siglo (Lutz et al., 2014), es probable
que los paises y regiones con poblaciones jéve-
nes de rapido crecimiento estén mas expuestos
a amenazas, especialmente en zonas urbanas.
Dados los riesgos de desastres especificos que
plantea el cambio demografico, es probable que
aumente la vulnerabilidad y se reduzca la resi-
liencia en los paises y regiones con poblaciones
en vias de envejecimiento y en declive.

Elimpulso a la competitividad

Dentro del paradigma de desarrollo actual, tanto
las empresas como los paises se esfuerzan con-
tinuamente por seguir siendo competitivos.
Reduciendo los costos de mano de obra en el
caso de las empresas o invirtiendo en proteccién
y bienestar social en el caso de los gobiernos, el
impulso para seguir siendo competitivos y atraer
la inversién puede aumentar la vulnerabilidad y
reducir la resiliencia de grandes sectores de la
fuerza de trabajo. Por el contrario, sin embargo,
elimpulso para aumentar la eficiencia energética
yeluso eficiente de los recursos con el finde redu-
cir costos espolea la inversion en tecnologias que
pueden reducir las emisiones de gases de efecto
invernaderoy dar un respiro a los ecosistemas.

No linealidad e incertidumbre

Estos factores causales mundiales del riesgo
estan estrechamente interrelacionados y con-
catenados, y cada vez mas dan forma a las
realidades locales, como la situacién en Mumbai.
La percepcion de un aumento de la complejidad,
la interconectividad y la dependencia de las rea-
lidades locales de los procesos globales erosiona
la capacidad de las partes interesadas locales de
gestionar sus riesgos y aumenta la incertidum-
brey la inquietud. Dados los multiples bucles de
retroalimentacion entre estos distintos factores
causalesysunolinealidad, incluso leves cambios
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en la evolucion de cualquier factor causal puede
generar cambios inesperados y radicales en otro.
Amedida que laincertidumbrey lainquietud sus-
tituyen a la certeza y a la seguridad en el futuro,
lareduccién del riesgo de desastres puede ir ocu-
pando ese vacio.

Predecir cuales pueden ser las repercusiones del
cambio climatico mundial, el consumo de ener-
gia o el crecimiento de la poblacion de aqui a 20,
50 o0 100 afos se ha convertido en una especie
de obsesidn social y puede resultar desalenta-
dor. Basicamente, si el sistema planetario va a
desplomarse, ;por qué invertir en la gestién de
los riesgos actuales? Al mismo tiempo, no obs-
tante, las partes interesadas econémicas no solo
no reaccionan pasivamente al cambio, sino que
realmente lo configuran. Comprender las fuerzas
economicas, politicas y sociales que actualmente
son causantes del riesgo también puede ayudara
identificar deficiencias y puntos de inflexion en
los que es posible el cambio.

Notas

1 http://Isecities.net/media/objects/articles/maximum-city/en-
gb (ultimo acceso, 11 de enero de 2015).

2 Corporacion Municipal del Gran Mumbai, censo de
poblacion: http://www.mcgm.gov.in/irj/portal/anonymous/
glvitalstatsreport.

3 Datos de los Indicadores de Desarrollo del Banco Mundial:
http://data.worldbank.org.

4 Los paises incluidos en el anexo | comprenden los paises
industrializados que eran miembros de la OECD en 1992, ademas
de paises con economias en transiciéon, como la Federacién de
Rusia, los Estados Balticos y varios Estados de Europa Central y
Oriental. Para consultar la lista completa de los paises incluidos
en el anexo |, véase http://unfccc.int/parties_and_observers/
parties/annex_i/items/2774.php.

5 http://unfccc.int/ghg_data/ghg_data_unfccc/items/4146.php.
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La concentracion del capital genera desigualdades sociales y territoriales. El mundo se acerca a
lo que pueden considerarse niveles absolutos de desigualdad y se deja atras a los sectores y
territorios sin ventajas comparativas para la acumulacion del capital. En esas areas, el riesgo de
desastres esta relacionado con una ausencia de desarrollo que se caracteriza por bajos niveles
de inversion en infraestructura para la reduccion de riesgos, por la inexistencia de proteccion
social y ambiental, y por la pobreza rural y urbana.

9 Pobreza multidimensional,

o l riesgos cotidianos y desastres
La pobreza multidimensional que se vive en las
zonas expuestas a amenazas implica que las con-
diciones del riesgo cotidiano se configuran como
patrones del riesgo extensivo de desastres.

En la prospera ciudad de Lenzie, East Dun-
bartonshire (Escocia), los hombres viven en
promedio 82 afios. A solo 12 kildmetros de dis-
tancia, en Calton, Glasgow, el promedio de vida
se reduce a 54 afos (Gobierno de Escocia, 2009).

Recuadro 9.1 Riesgo cotidianoy extensivo en Calton

La esperanza de vida de los hombres en Calton
es menor que en la Franja de Gaza, donde pue-
den esperar vivir hasta los 71,> o en el Irag, donde
tras 20 afios de sanciones y guerra, la esperanza
de vida de los hombres es de 66 afios.? Solo en
12 paises de Africa Subsahariana, entre ellos, Sie-
rra Leona, el Chad y la Republica Democratica
del Congo, los hombres tienen una esperanza de
vida inferior a la de Calton.® Teniendo en cuenta
la relacién existente entre la pobreza y el riesgo
de desastres, el hecho de que Calton también
sufra inundaciones frecuentes (Recuadro 9.1) no
es motivo de sorpresa.

Privaciones Mdltiples (SIMD; Tabla 9.1).

de privaciones del SIMD, 2000-2002.

Enfermedades Enfermedad
cronicasdelas | hepatica
vias_ . crénica
respiratorias

inferiores

Quintil del SIMD Accidentes

5 (menos necesitados)

Calton es un distrito desfavorecido de Glasgow, Escocia. La pobreza, las drogas y el alcohol,
los delitos y la mala salud estan muy extendidos. El 44% de sus habitantes recibe prestacio-
nes por incapacidad y el 37% vive en hogares sin trabajo (Gobierno de Escocia, 2009). Este
nivel de privacion tiene lugar a una corta distancia del lujoso distrito comercial de Glasgow,
un claro reflejo de los elevados niveles de desigualdad que existen en estrecha proximidad.

En Escocia, la mortalidad debida a causas como las enfermedades respiratorias y hepaticas, los accidentes,
los trastornos relacionados con las drogas y el alcohol, las autolesiones y los asaltos en las zonas mas depri-
midas como Calton es diez veces superior a la de las zonas menos desfavorecidas, segln el indice Escocés de

Tabla 9.1 Mortalidad masculina (edades entre 0y 64, por 100.000) por causas concretas dentro de cada quintil

Trastornos
mentales y del
comportamient
o debidos al
alcohol

Lesiones Trastornos

autoinfligidas, mentales y del

etc. comportamient
o debidos a las
drogas

Agresion

1 (mas necesitados)

Toda Escocia

(Fuente: UNISDR con datos del SIMD.4)
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Los elevados niveles de privacion de Calton también coinciden con el riesgo extensivo de desastres (Lindley
et al., 2011). Ademas de la desigualdad y la pobreza, el disefio inapropiado de los sistemas de alcantarillado
de la ciudad y los pequefios cursos de agua urbanos acarrean inundaciones locales periédicas (Cashman,
2007). La disminucion de las llanuras aluviales a lo largo del Rio Clyde ha agravado el riesgo de inundacién en
la zona (Grafico 9.1).

Grafico 9.1 Centro de la ciudad de Glasgow a finales del siglo XVIIl 'y a principios del XXI

.,
T i J v
1795 - J. Gillies, Biblioteca Nacional de Escocia

(Fuente: Biblioteca Nacional de Escocia; Servicio de Cartografia.5)

En 2002, Calton y Shettleston —otro distrito de Glasgow donde, segun las estimaciones, un 80% de la pobla-
cion vive de las prestaciones sociales y la mayoria no tienen seguro (Tufail et al., 2004)— se encontraban
entre las zonas mas afectadas por las inundaciones (Cashman, 2007). Shettleston también sufrié extensas
inundaciones recurrentes entre 1993y 2005 (Werritty et al., 2007). Un estudio sobre los impactos de las inun-
daciones realizado en 2006 revel¢ la baja tasa de respuesta de los servicios de emergencias de Shettleston,
en comparacion con otros lugares afectados (ibid.), lo cual probablemente refleje la exclusion que sufre
su poblacién.

Tras las inundaciones de 2002, la asociacion Metropolitan Glasgow Strategic Drainage Partnership (MGSDP,
2012a) puso en marcha medidas para la reduccion del riesgo en relacién con una inundacion cada 200 afios,
entre las que se incluian la construccién de muros de defensa ante inundaciones de 4,5 km, seis estaciones
subterraneas de bombeo, la creacion de zonas de almacenamiento de inundaciones en tres cuencas fluviales
y la siembra de miles de arboles y arbustos (MGSDP, 2012b). Sin embargo, en zonas como Calton y Shettles-
ton, el riesgo de inundaciones tiene tanto que ver con la vulnerabilidad social como con las amenazas.

El caso de Calton representa la forma en que la
pobreza econémica, junto con otros factores de
pobreza como la indefension, la exclusion, la
escasa alfabetizacion y la discriminacion, se tra-
duce en condiciones de riesgo cotidiano; estas
condiciones estan relacionadas con la mala
salud, los delitos, la drogadiccion, la violencia
domésticay la falta de vivienda (Wilkinson y Mar-
mot, 2003), que a su vez refuerzan la pobreza.

La correlacion entre pobreza y esperanza de
vida es especialmente pronunciada en los pai-
ses de bajos ingresos. Por ejemplo, en Lilongwe,

Conakry, Yamena, Banjul y Kigali la esperanza
de vida al nacer es de menos de 50 afios (Mitlin
y Satterthwaite, 2013). En el Chad, Sierra Leona,
Burundi y Mali, las tasas de mortalidad de los
nifios menores de 5 afios en las poblaciones
urbanas son de mas de 150 nifios por cada 1.000
nacidos vivos, un nivel asombrosamente elevado
en comparacion con los menos de 10 nifios por
cada 1.000 nacidos vivos en los paises de ingresos
medios y altos (ibid.). Pero tal como demuestra el
casode Calton, la bajaesperanza devidase deriva
de estas condiciones de elevado riesgo cotidiano,
incluso en los paises mas ricos del mundo.
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En la actualidad se ha llegado al consenso de
que los hogares y comunidades de bajos ingre-
sos soportan una parte desproporcionada de las
pérdidas e impactos ocasionados por los desas-
tres (UNISDR, 2009a; Rentschler, 2013; Lewis,
2011; Donner y Rodriguez, 2011;° Benson y Clay,
2004; DFID, 2004; UNDP, 2004; Wisner et al., 2003,
Baker, 2012; UNDP, 2014a).

Sin embargo, igual que en Calton, al riesgo de
desastres no solo lo configura la pobreza por
ingresos, sino también una serie de factores
sociales y econdmicos que determinan los dere-
chos y capacidades (Shepherd et al., 2013). El
acceso a los servicios, la participacion en los
asuntos politicosy lasituacién socialy econdmica
influyen directamente en el riesgo de desastres y
la resiliencia (Satterthwaite y Mitlin, 2014). Entre
los factores clave de las zonas desfavorecidas se
incluyen las viviendas inseguras y de baja cali-
dad; el acceso limitado a servicios basicos como
la atencidn en salud, el transporte publico y las
comunicaciones, y a infraestructura como el
agua, el saneamiento, el drenaje y las carreteras;
una baja base patrimonial y la ausencia de una

Grafico 9.2 Relacion entre pobrezay riesgo de desastres

red de seguridad (ibid.). Las tasas mas elevadas
de mortalidad y morbilidad entre los nifios, las
personas de edad avanzada y las mujeres estan
directamente relacionadas con estos factores de
la pobreza (Anderson, 1994; IASC, 2006; Benson
y Bugge, 2007; Aldrich y Benson, 2008; Walden et
al., 2009; UNISDR, 2009a; World Bank, 2010; Nilu-
far, 2012; Shepherd et al., 2013).

Las personas que sufren pobreza multidimensio-
nal tienen mas probabilidades de vivir en zonas
expuestas aamenazasy tienen menos capacidad
de invertir en medidas de reduccion del riesgo
Por lo tanto, las condiciones del riesgo cotidiano
se configuran como patrones del riesgo exten-
sivo de desastres (Grafico 9.2) que, a su vez, dan
lugar a la acumulacion del riesgo intensivo en las
regiones expuestas a terremotos, ciclones tropi-
calesy otras grandes amenazas.

La falta de acceso a los mecanismos de segurosy
proteccién social, asi como la dificultad general
para movilizar activos a fin de amortiguar las pér-
didas implica, por lo tanto, que los dafios en las
viviendas, la infraestructura local, la ganaderia y
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los cultivos seincorporan a una serie deimpactos
ocasionados por los desastres y consecuencias
de la pobreza (UNISDR, 2009a; Baez et al., 2009).
Los desastres extensivos y recurrentes erosio-
nan la base patrimonial de los hogares, lo cual da
lugar a un mayor riesgo y una menor resiliencia.
En el caso de las personas que viven en el umbral
de pobreza o por debajo de él, con una capacidad
muy limitada de acumular o movilizar activos, el
riesgo de desastres seguira siendo un factor que
no solo refleja, sino que impulsa la pobreza. Por
ejemplo, lasinundacionesy las sequias de México
contribuyen de forma significativa a reducir el
desarrollo humano y aumentar la pobreza. Entre
2000y 2005, el impacto de los desastres sobre el
desarrollo humano era equivalente a una pérdida
de progreso promedio de dos afios y el efecto
sobre la pobreza era equivalente a un aumento
de 1,5% a 3,7% (Rodriguez-Oreggia et al., 2012).

Las pruebas extraidas de los estudios microeco-
némicos también demuestran que los desastres

Grafico 9.3 Gasto anual del gobierno local por persona

intensivos tienen un impacto desproporcionado
en los hogares mas pobres, que tienden a perder
una proporcion superior de sus bienes produc-
tivos. De igual manera, estos mismos hogares
suelen tener menos capacidad para movilizar
activos a fin de amortiguar las pérdidas y recu-
perarse. Por lo tanto, los desastres intensivos
pueden derivar en una pobreza y una desigual-
dad méas amplias y mas profundas, y en impactos
a mas largo plazo sobre la salud, la educacion, la
nutriciény la productividad.

El terremoto que azotd el Pert en 2007 mues-
tra evidencias de que tanto la pobreza medible
como la pobreza subjetiva (esto es, la pobreza tal
como la perciben los afectados) aumentaron con-
siderablemente en la region de Ica, la zona mas
afectada del pais (Lucchetti, 2011). En Filipinas,
los analisis de los datos sobre precipitaciones y
los patrones de consumo de los hogares indican
que incluso las desviaciones mas pequefias, pero
mas frecuentes, con respecto a los patrones de
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lluvia normales tienen un impacto directo sobre
el bienestar de los hogares pobres, especialmente
de aquellos que se encuentra en zonas rurales con
acceso limitado a los mercados (Safir et al., 2013).

También se ha observado que los efectos sobre
la salud son significativos, en particular para los
nifos pequefosy las personasde edad avanzada:
tras el paso del huracan Mitch, la probabilidad de
desnutricion de los nifios casi se cuadriplicé en
las regiones afectadas por el huracan, y los nifios
tenian un 30% menos de probabilidades de ser
atendidos por un médico cuando estaban enfer-
mos (Baez, 2007).

En muchas ciudades de los paises de ingresos
bajos y medios, los gobiernos locales débiles y
con pocos recursos no tienen la capacidad nece-
saria para gestionar los procesos que estan
generando y acumulando riesgos de desas-
tres, ni tampoco para proporcionar proteccién
social (UNISDR, 2009a, 2011a, 2013a; Mitlin y Sat-
terthwaite, 2013). Mientras el gasto anual del
gobierno local (Gréafico 9.3) en un pais de ingresos
altos como Dinamarca puede superar los 12.000
dolares americanos por habitante, en muchos
paises de bajos ingresos es inferior a 5 dolares
americanos por habitante (Satterthwaite y Dod-
man, 2013). Esto significa que la gobernanza
local débil es a la vez un factor de la pobrezay un
factor causal del riesgo.

Si bien el impacto ocasionado por los desastres
sobre la pobreza se ha documentado en repeti-
das ocasiones, todavia no se ha reconocido que
el riesgo de desastres, y especialmente el riesgo
extensivo, forma parte del ADN de la pobrezay la
desigualdad. En otras palabras, tiene sus raices
dentro de la pobreza y no puede considerarse un
factor externo.

A menudo, los estudios sobre la geografia del
riesgo siguen presentando los impactos ocasio-
nados por los desastres y el cambio climatico
como una simple funcién de la exposicion de las
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poblaciones de bajos ingresos a las amenazas. Por
ejemplo, una proyeccion reciente indica que 325
millones de personas extremadamente pobres vivi-
rén en los 49 paises mds propensos a las amenazas
en 2030 y que, por lo tanto, no podrd eliminarse la
pobreza si no se abordan los desastres (Shepherd
et al., 2013). Sin embargo, esta logica puede ana-
lizarse desde una perspectiva diferente. Si la
pobreza pudiera reducirse, también podrian redu-
cirse las pérdidas y los impactos ocasionados por
los desastres. El riesgo de desastres, y el riesgo
extensivo en particular, es intrinseco a la pobreza.

9.2

Los procesos sociales que impulsan la relacion
entre el riesgo de desastres y la pobreza estan
impregnados de desigualdad. La desigualdad
aumenta la pobreza poringresos y crea procesos
de exclusion social y politica. El resultado es la
falta de cohesion social que contribuye al riesgo
de desastres menoscabando la rendicion de

Desigualdad y riesgo
de desastres

cuentas y permitiendo la corrupcion.

En Turquia, un pais deingresos medio altos, lades-
igualdad delingreso ha venido decreciendo en los
ultimos 30 afos. Sin embargo, el punto de partida
deestadisminucion eramuyelevadoy, hoyendia,
el pais sigue encontrandose en el segundo puesto
de los paises de la OECD en cuanto a desigualdad
de los ingresos.” Si bien el niUmero de personas
que viven por debajo de la linea de pobreza ha
descendido considerablemente en los dltimos 10
afios, elumbral de pobreza ha ido subiendo conti-
nuamente en Turquia. En 2013, segun los calculos,
se encontraba en los 509 délares americanos al
mes, una cantidad significativamente superior al
umbral de pobreza oficial.®

La desigualdad y la pobreza son mas elevadas
en las regiones meridionales y orientales del
pais, menos pobladas que el norte urbanizado y
la costa occidental. A excepcidn de las pérdidas



Recuadro 9.2 Dimensiones de la desigualdad

La desigualdad tiene una serie de dimensiones que van mas alla de la mera distribucion desigual de los ingre-
sos. Muchas de estas dimensiones podrian tener un impacto mas significativo en los niveles del riesgo de
desastres que la desigualdad de ingresos por si sola. La desigualdad patrimonial suele estar relacionada, en
concreto, con la vivienda y la seguridad de la tenencia, pero también puede referirse a los bienes productivos
en las comunidades agricolas o a los bienes y los ahorros de las comunidades mercantiles. La desigualdad de
derechos se refiere al acceso desigual a los servicios publicos y a los sistemas de bienestar, asi como a las des-
igualdades en la aplicacion del estado de derecho. La desigualdad politica existe en todo el mundo en relacién
con las capacidades desiguales para la accion politica que poseen los distintos grupos e individuos en cual-
quier sociedad. Finalmente, la desigualdad en términos de situacion social suele estar directamente
relacionada con el espacio (p. ej., asentamientos informales en entornos urbanos) y afecta considerablemente
otras dimensiones de la desigualdad, entre otras, la capacidad de las individuos y los grupos para garantizar
unosingresos regulares, para acceder a los servicios y reivindicar un espacio politico.

Elimpacto directo que suele tener la situacién social en la capacidad de los individuos o los grupos para ges-
tionar los riesgos y construir la resiliencia se subestima con bastante frecuencia en la investigacion vy,
especialmente, en las evaluaciones cuantitativas de la vulnerabilidad ante los desastres. Las distintas dimen-
siones de la desigualdad que causan el riesgo de desastres a todos los niveles deben ocupar un lugar prioritario

en la forma de entender la generacién y la acumulacién del riesgo de desastres.

(Fuente: Satterthwaite y Mitlin, 2014.)

relacionadas con el gran terremoto de Izmit en
1999, las pérdidas ocasionadas por los desastres
en general son un reflejo de la distribucién de la
desigualdad (Grafico 9.4).

Los procesos sociales y la dindmica de poder que
fomentan la relacién entre el riesgo de desastres
y la pobreza estan impregnados de desigualdad.
La desigualdad (Recuadro 9.2) impulsa los niveles
de riesgo de desastres no solo porque aumenta la
pobreza poringresos (UNDP, 2013b), sino porque,
a través de otros procesos de exclusién social y
politica, también afecta a las familias de clase
media-baja en sociedades con elevados niveles
de desigualdad. Estos niveles de desigualdad y
la falta de cohesion social pueden contribuir al
riesgo de desastres al menoscabar la rendicién de
cuentas, permitir la corrupciény devastar un con-
trato social que podria proporcionar incentivos
que fomentaran un comportamiento favorable
a la reduccién de los riesgos. Tal como se ana-
liza en otros capitulos de esta parte del informe,
la desigualdad también redistribuye el riesgo de
desastres mediante procesos como el desarro-
llo econdmico desigual, la segregacién urbanay
el consumo excesivo de recursos. La desigualdad

Grafico 9.4 Desigualdady pérdidas ocasionadas
por los desastres en Turquia
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ante el riesgo de desastre es, por lo tanto, una
caracteristica inherente de las desigualdades
sociales, econdmicas y politicas mas amplias.

La desigualdad en el acceso a la infraestructura,
a los servicios y a las redes de seguridad influye
en la resiliencia de los distintos grupos e indivi-
duos de la sociedad cuando se ven afectados por
las pérdidas ocasionadas por los desastres. La
desigualdad en el acceso a la tierra, a los ingresos
y alas bases patrimoniales afecta la forma en que
los hogares y las comunidades pueden gestionar
sus riesgos de desastres. Finalmente, la des-
igualdad de proteccion ante los derechos, leyes y
reglamentos establecidos, asi como la desigual-
dad en cuanto a representatividad y rendicién de
cuentas, afectan la capacidad de los paises para
abordar los factores subyacentes del riesgo de
desastres (UNISDR, 2009a, 2011a).

A nivel global, se reconoce que la desigualdad
social y de ingresos tienen una relacion directa
con los riesgos macroeconémicos de las crisis
fiscales y el desempleo (FEM, 2014). En todos los
niveles, la desigualdad facilita que se transfiera
elriesgo de desastres, mediante una rendicién de
cuentas ineficaz y un aumento de la corrupcion,
de quienes se benefician de trasladar los riesgos
a sectores y grupos de poblacién que soportan
los costos (Birdsall y Londofio, 1997; Kawachi et
al., 1997; World Bank, 2004; Hulmey Green, 2005;
UNISDR, 2013a).

Asi, los niveles elevados de desigualdad limitan
tanto el crecimiento econémico como la cohe-
sién social (Persson y Tabellini 1991; Birdsall y
Londofio, 1997; Deninger y Squire 1998; Easter-
ley 2002; Piketty, 2014). Y los niveles extremos
de desigualdad pueden convertirse en un grave
problema de gobernanza global per se, ya que
pueden menoscabar la cohesion social hasta
el punto en que cuestiones como el riesgo de
desastres dejen de considerarse en términos de
valores y prioridades comunes (Wilkinson, 2005;
Fajnzylber et al., 2002).
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9 3 ¢Se abordan la pobreza

o y la desigualdad en el MAH?
Hay pruebas de éxito en la reduccion de la
pobrezay la desigualdad. Sin embargo, una gran
parte de este progreso no se ha originado en el
sector de la gestion del riesgo de desastres per
se, sino que ha sido promovido por otros secto-
res, a saber, los de la agricultura, la alimentacion
y el bienestar social.

El MAH no menciona la desigualdad como un fac-
tor causal del riesgo de desastres. Sin embargo,
en la prioridad de accion 4, el MAH incluye una
serie de actividades cuyo objetivo directo con-
siste en reducir la vulnerabilidad y fortalecer
la resiliencia social de hogares y comunidades
(Recuadro 9.3).

Aunque los informes gubernamentales de autoe-
valuacion indiquen una mejora en estos ambitos
entre los ciclos de informes de 2011 y 2013, reve-
lan un nivel de logro global muy bajo (Grafico 9.5),
que se encuentra muy por debajo de la puntua-
cion media de las distintas prioridades de accion.

Grafico 9.5 Progreso reportado en la integracion de la reduccion
delriesgo de desastres en el desarrollo social
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Recuadro 9.3 Principales actividades relacionadas con la vulnerabilidad y la resiliencia en el MAH

d) Promover la seguridad alimentaria como factor importante para asegurar la resiliencia de las comunidades
ante las amenazas, particularmente en las zonas expuestas a las sequias, las inundaciones, los ciclones y otros
peligros que pueden erosionar los medios de subsistencia agricolas.

g) Fortalecer los mecanismos de las redes de proteccién social para ayudar a los pobres, los ancianos y los disca-
pacitados y a otros grupos afectados por los desastres. Mejorar los planes de recuperacién con la introduccién
de programas de formacién psicosocial a fin de mitigar los dafos psicoldgicos sufridos por las poblaciones vul-
nerables, en particular los nifios, tras los desastres.

i) Empenarse debidamente en evitar que los programas para las personas desplazadas aumenten el riesgo y la
vulnerabilidad ante las amenazas.

Jj) Promover la diversificacion de las fuentes de ingresos de la poblacidn de las zonas de alto riesgo para reducir
suvulnerabilidad ante las amenazas, y velar por que sus ingresos y bienes no resulten perjudicados por politicas

y procesos de desarrollo que aumenten su vulnerabilidad a los desastres.

Igual que en otras actividades clave del MAH,
la ausencia de indicadores de resultados cohe-
rentes hace que sea dificil evaluar el progreso.
Sin embargo, hay pruebas que demuestran una
mejora de la seguridad alimentaria en muchas
regiones, ademas de un aumento de la cobertura
de los sistemas de proteccion social. Una gran
parte de este progreso no se ha originado en el
sector de la gestion del riesgo de desastres per
se, sino que ha sido promovido por otros secto-
res, a saber, los de la agricultura, la alimentacién
y el bienestar social.

Seguridad alimentaria

La seguridad alimentaria ha mejorado en los
ultimos decenios. Desde 1990, la tasa global de
desnutricién ha bajado de 18,7% a 11,3% (FAO
et al., 2014) y 52 paises han logrado alcanzar el
objetivo relativo al hambre de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio. Sin embargo, las estima-
ciones actuales indican que mas de 800 millones
de personas de todo el mundo siguen pade-
ciendo desnutricion croénica (ibid.) y existen
diferencias apreciables en el progreso de las dis-
tintas regiones. El 4rea de Africa Subsahariana
sigue presentando tasas mas elevadas de desnu-
tricion que otras regiones y la situacion en Asia
Occidental se ha agravado (Gréfico 9.6).

La combinacién del progreso, por una parte, y
los desafios persistentes, por la otra, demues-
tra que sera necesario un compromiso politico
sostenido, junto con una mayor inversién en pro-
duccién y consumo de alimentos que tengan en
cuenta el riesgo, si se desea alcanzar una segu-
ridad alimentaria global y sostenible (UNISDR,
2013a; FAO et al., 2014). A la luz de procesos como
la continua degradacion del suelo, los menguan-
tes suministros de agua dulce, la pérdida de
biodiversidad y el cambio climatico, es probable
que los retos aumenten en el futuro.

Proteccion social

La proteccion social ha recibido un apoyo signi-
ficativo por parte de los presupuestos de ayuda
internacional. Por ejemplo, el Banco Mundial
por si solo asigndé un presupuesto promedio
anual de 1.720 millones de dolares americanos
a la proteccién social entre 2007 y 2013, y aprobd
273 proyectos en 93 paises por un valor total
de 12.000 millones de dolares para el mismo
periodo.

Hay ejemplos de iniciativas exitosas en la ges-
tion prospectiva del riesgo de desastres que han
reducido de forma efectiva la vulnerabilidad
combinando la gestion del riesgo de desastres
con la reduccién de la pobreza (UNISDR, 2011a;
Arnold et al., 2014; GFDRR, 2014d). Un ejem-
plo de ello es el Programa para crear medios de
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Grafico 9.6 Tendencias de la desnutricion: diferencias regionales
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subsistencia en las islas-barrera de Bangladesh
(CLP)?, en el que se combinan las obras publicas
para la reduccion del riesgo de inundaciones con
trasferencias de activos (tanto en efectivo como
en especie), desarrollo del mercado, diversifica-
cion de los medios de subsistencia y una serie de
proyectos de desarrollo social para construir la
prosperidad y la resiliencia a largo plazo de las
comunidades que viven en islas-barrera expues-
tas a amenazas en el noroeste de Bangladesh
(GFDRR, 2013c; Conroy et al., 2010). La combina-
cion de asistencia social intensiva y especifica
y desarrollo econdémico a nivel de las personas,
los hogares y las comunidades ha dado lugar a
reducciones reales de la vulnerabilidad (GFDRR,
2014d; Conroy et al., 2010).

Sin embargo, generalmente, la proteccion social
se ha utilizado mas como una forma de amorti-
guar las pérdidas ocasionadas por los desastres
que como una herramienta para la gestion pros-
pectiva del riesgo de desastres (Newsham et al.,
2011). Por ejemplo, una serie de iniciativas de
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desarrollo lideradas por la comunidad y destina-
das a reducir la pobreza y la vulnerabilidad han
logrado reducir con éxito los riesgos de desastres
sin haberlo pretendido en un principio (World
Bank, 2006); esto se logré principalmente forta-
leciendo la resiliencia mediante eluso de lared y
la infraestructura disponibles durante las emer-
gencias (GFDRR, 2014d).

Un ambito de la proteccién social en que no se
ha hecho un progreso adecuado es la protec-
ciény laintegracion de las personas en situacién
de discapacidad. Los programas de reduccién
del riesgo de desastres dirigidos a las personas
en situacién de discapacidad siguen siendo la
excepcion, por ejemplo, en el sector de la educa-
cién, donde la reduccién del riesgo de desastres
podria impartirse a los niflos en las escuelas en
las que la mayoria de los nifios en situacion de
discapacidad no estan matriculados.®

Los ultimos esfuerzos por entender y abordar
la discapacidad en el contexto de los desastres
y la gestion del riesgo de desastres han hecho
referencia a la Convencion de las Naciones Uni-
das sobre los Derechos de las Personas con



Discapacidad, que pone de relieve que todos
los Estados garantizaran «la seguridad y la pro-
teccién de las personas con discapacidad en
situacionesderiesgo, [...] y desastres naturales».!
Esta premisa ha servido de base para los esfuer-
zos recientes destinados a abordar el hecho de
que las personas en situacion de discapacidad,
asi como las personas de edad avanzada, siguen
estando expuestas a un alto nivel de riesgo en las
situaciones de desastre y para permitir que las
personas en situacion de discapacidad contribu-
yan a las iniciativas emprendidas para reducir el
riesgo de desastres.

9.

Fortalecimiento de la resiliencia
social y econémica mediante
mecanismos financieros

de distribucion del riesgo

La financiacién del riesgo es un ambito en el que
se han hecho progresos significativos. Si bien
este ambito ha atraido un interés creciente por
parte de los gobiernos, el sector privado y las
organizaciones internacionales, la capacidad de
los instrumentos estandar para garantizar el
bienestar de todos sigue siendo limitada en
muchos paises.

En el marco de la prioridad de accién 4, el MAH
también reconoci6 el papel que pueden des-
empenar los mecanismos de distribucién de
riesgos financieros, aunque este no estuviese
explicitamente vinculado a la desigualdad y la
vulnerabilidad (Recuadro 9.4).

Desafortunadamente, estas actividades clave no
se reflejan en el indicador basico del MAH sobre

proteccion social, ni en ningun otro indicador
basico de la prioridad de accién 4. Sin embargo,
teniendo en cuenta el claro vinculo que existe
entre la resiliencia y la proteccion financiera,
estas actividades se abordaran en este capitulo.
Unavez mas, la ausencia de indicadores de resul-
tados consistentes hace que sea dificil evaluar el
progreso, pero los medios de verificacion del HFA
Monitor revelan que hay pruebas de innovacion,
lo cual sugiere que se han hecho progresos signi-
ficativos en este dmbito. Como mecanismo para
proteger el desarrollo social y econémico contra
las amenazas exdgenas, la financiacion del riesgo
ha atraido un interés creciente de los gobiernos,
el sector privado y de organizaciones internacio-
nales como el Banco Mundial y la OECD.

El hecho de asegurar los bienes y las operacio-
nes comerciales contra los riesgos nos hace
retroceder hasta la situacién de riesgo a la que
se enfrentaban los navegantes en el siglo XVII.
Desde sus comienzos en Londres, en una cafe-
teria, en 1688, donde los comerciantes marinos
adquirian seguros para sus bienes y sus barcos,
la compra-venta de seguros contra el riesgo de
desastres se ha convertido en un gran negocio.
A principios del siglo XX, los gobiernos empeza-
ron a promover los seguros como una forma de
fortalecer la resiliencia y evitar la presion social
por la compensacién. El primer plan guberna-
mental de seguros fue el Programa federal de
seguros de cosechas de los Estados Unidos de
América de 1930, cuyo objetivo consistia en pro-
teger a los agricultores de los dobles efectos de
la Gran Depresion y el Cuenco de Polvo (GFDRR,
2014b), un periodo caracterizado por sequias,
tormentas de polvo y practicas agricolas inapro-
piadas que comenz6 en 1934 y cuyos impactos

Recuadro 9.4 Principales actividades relacionadas con la distribucién de riesgos financieros en el MAH

k) Promover el desarrollo de mecanismos de distribucién de riesgos financieros, en particular el seguro y rease-

guro contra los desastres.

m) Crear y promover instrumentos financieros alternativos e innovadores para hacer frente al riesgo de desastre.
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se extendieron hasta bien entrada la década
de 1940.

A principios del siglo XXI, se habian desarrollado
diversos mercados maduros de seguros domésti-
cos, por ejemplo, en el Japén, los Estados Unidos
de América (especialmente en California), Tur-
quia y Mongolia, pero solo un nimero limitado
de paises de ingresos altos utilizaba los seguros
ante los riesgos de catastrofe para minimizar su
riesgo soberano y garantizar su liquidez finan-
ciera en caso de una emergencia a gran escala
(GFDRR, 2014b). La mayor parte de estos pai-
ses pagaban primas de seguros para respaldar
la reconstruccion posterior a los desastres de la
infraestructura publica dafiada, como el Fondo
de Desastres Naturales de México (FONDEN),
pero mas recientemente, los mancomunida-
des de riesgo soberano, tanto nacionales como
regionales, han intentado mantener la liquidez
financiera en relacion con una serie de requisitos
posteriores a los desastres, garantizando de esta
forma la estabilidad fiscal en caso de desastre y
en los afos posteriores al mismo (ibid.).

El interés por usar los seguros como un medio
para fortalecer la resiliencia ante los desastres y
como un incentivo para invertir en la reduccion
del riesgo de desastres ha aumentado desde que
se aprobé el MAH. En los informes de progreso del
MAH, los paises dan cuenta de la adopcion de poli-
ticas especificas paraaumentarla coberturadelos
seguros, por ejemplo, mediante mandatos o pro-
teccién obligatoria. A nivel nacional y regional, los
mecanismos de distribucion del riesgo y los bonos
de catastrofes son herramientas cada vez mas
comunes para gestionar el riesgo. Sin embargo,
solo una minoria de paises ha desarrollado plena-
mente mecanismos para acceder a los mercados
de capital a fin de financiar el riesgo (Grafico 9.7).
El desafio principal al que reconocen enfrentarse
los paises es la falta de capacidad de sus sectores
de seguros domésticos o la limitada consciencia,
entre los potenciales beneficiarios, de los costos y
los beneficios de los seguros de catastrofes.
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Las caracteristicas principalesy las presunciones
subyacentes de los seguros de catastrofes para
los propietarios de viviendas, negocios y gobier-
nos han experimentado cambios significativos a
lo largo de los afios, a menudo desencadenados
por las innovaciones en los paises de ingre-
sos medios y bajos que actuaron como hitos
para el desarrollo de nuevos planteamientos
(Grafico 9.8).

Desde el afio 2005, estas innovaciones han des-
plazado los limites de los planes de seguros
existentesy han permitido el acceso ainstrumen-
tos financieros de distintos tipos, entro ellos, los
bonos de catastrofes paramétricos, derivados
meteoroloégicos, créditos contingentes espe-
cificos para los desastres y mancomunidades
de riesgo regionales, incluso para los paises de
bajos ingresos (UNISDR, 2011a; 2013a; GFDRR,
2014b). Los nuevos planes incluyen productos
de microseguros que suelen proporcionar las
organizaciones de la sociedad civil y que satis-
facen las necesidades de comunidades de bajos
ingresos y pequefios agricultores, comerciantes
y pequefos negocios, asi como planes regiona-
les tales como el Mecanismo de cobertura contra
los riesgos de catastrofes en el Caribe (CCRIF) y

Grafico 9.7 Progresos realizados en los seguros
y la financiacién del riesgo
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Grafico 9.8 Programas que marcaron un hito en los segurosy la financiacion del riesgo de desastres desde el afio 2000
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la Iniciativa para la Evaluacién y la Financiacion
del Riesgo de Catastrofes en el Pacifico (PCRAFI,
GFDRR, 2014b).

Una serie de paises ha llevado a cabo reformas
institucionales para respaldar la integracién de
la financiacion del riesgo de desastres en un
enfoque estratégico mas amplio de la gestion
del riesgo de desastres (Ghesquiere y Mahul,
2010; World Bank, 2013; GFDRR, 2014b). Cada
vez con mas frecuencia, los ministerios de finan-
zas se hacen cargo del desarrollo de planes de
crédito y seguros nacionales y regionales, y los
gobiernos estan disefiando nuevos acuerdos ins-
titucionales, tales como los consejos nacionales
de riesgos de los que forman parte los inspec-
tores de seguros, los organismos de gestién de
desastresy los ministerios pertinentes (ibid.). Los
consejos nacionales de riesgos como el que ya se
ha puesto en marcha en Singapur se consideran
ahora como un posible nuevo mecanismo para la
gobernanza del riesgo de desastres en Jamaica,
Marruecos y Rwanda (ibid.).

Sin embargo, sigue habiendo problemas por
resolver. A nivel global, la provision de seguros
estad cada vez mejor capitalizada, si bien solo una
pequefia proporcion de los hogares de los paises
deingresos bajos y medios tienen seguros contra
las catastrofes (Lloyd’s, 2012). Todavia no estan
disponibles para muchos de estos paises mode-
los de riesgos detallados, lo cual significa que
el precio de los riesgos podria no haberse esta-
blecido correctamente, si bien la competitividad
puede tender a rebajar las primas hasta niveles
insostenibles. De forma paralela, los riesgos de
algunos lugares e industrias estan aumentando
hasta niveles que no pueden asegurarse (The
Geneva Association, 2013). La cuestién de quién
pagay quién se beneficia es alin mas evidente en
estas circunstancias, ya que los gobiernos pasan
a ser los aseguradores de facto de Ultimo recurso
y sus responsabilidades implicitas provocan que
los riesgos generados se conviertan en una carga
publica (UNISDR, 2013a).
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9 o 5 Desigualdad: el futuro

Si la desigualdad contindla aumentando, puede
llegar a ser una fuerza mundial desestabiliza-
dora que se manifiesta no solo en un creciente
riesgo de desastres sino también en la menor
capacidad para gestionar estos riesgos.

Si la desigualdad es un factor causal del aumento
del riesgo de desastres, las previsiones de futuro
no dejan lugar al optimismo. Al contrario, la des-
igualdad puede seguir aumentando en términos
sociales, econémicos y territoriales. A medida
que el capital financiero fluye hacia a sectores 'y
lugares competitivos que ofrecen oportunidades
de obtener beneficios a corto plazo, los secto-
resy lugares menos competitivos van quedando
al margen. Lo mismo que en el juego de mesa
Monopoly, cuando hay ganadores, por definicion,
hay también perdedores. Cualquier progreso en
abordar la vulnerabilidad y la resiliencia social,
incluido el progreso mediante la financiacién del
riesgo, podria resultar ineficaz si la desigualdad
sigue creciendo.

A nivel social, sigue aumentando la brecha entre
aquellos que tienen acceso al capital financiero
y quienes dependen del trabajo asalariado para
cubrir sus necesidades. En todo el mundo, desde
1990, la riqueza esta cada vez mas concentrada
(Davies et al., 2012; Piketty, 2014; Credit Suisse,
2013). La riqueza esta distribuida de forma muy
diferente entre las regiones, aunque muchas de
ellas presentan niveles elevados de desigualdad
(Gréfico 9.9).

La creciente desigualdad en los ingresos esta
estrechamente relacionada con la carrera por
la competitividad, en la que las empresas en
muchos sectores siguen reduciendo los sala-
rios reales al mismo tiempo que los gobiernos
reducen su gasto en bienestar social y redes de
seguridad (ILO, 2013; UNISDR, 2013a). Como con-
secuencia, los salarios de una gran parte de la



Grafico 9.9 Distribucion global de lariqueza
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poblacién no se han mantenido al mismo ritmo
que el crecimiento econdémico, los beneficios de
la acumulacion de capital no se han distribuido
y las condiciones laborales son mas precarias
para un gran nimero de personas. Por ejem-
plo, la productividad laboral aumenté mas del
doble que los salarios en los paises desarrollados
entre 1999 y 2011 (ILO, 2013). Al mismo tiempo,
no parece probable que los nuevos sectores com-
petitivos de la economia mundial en dmbitos
como la biotecnologia y la nanotecnologia vayan
a generar una demanda futura significativa de
mano de obra no calificada o poco calificada
(Castells et al., 2012).

En los Estados Unidos, la productividad laboral
aumentoé un 75% en el sector no agricola entre
1980 y 2011, si bien los salarios aumentaron
solo un 35%. En China, donde los niveles sala-
riales se han triplicado en el ultimo decenio, el
PIB aumentd a un ritmo todavia mas rapido, lo
cual dio lugar a una reduccion de la proporcion
correspondiente al trabajo (ILO, 2013). Se pre-
senta una tendencia a largo plazo al aumento de

los beneficios empresariales al mismo tiempo
que se reducen los salarios. Las diferencias de
ingresos entre el 10% superior de los asalaria-
dos y el 10% inferior han aumentado (ibid.). Sin
embargo, lo que puede resultar mas importante
es que la mediana de la riqueza global (como
medida indirecta de la riqueza de la clase media)
ha disminuido de forma constante desde 2010
(Gréfico 9.10), lo cual pone de relieve que la recu-
peracién econémica tras la crisis financiera de
2008 ha sido muy breve hasta la fecha.

Esta tendencia global podria persistir, con un
aumento constante de la desigualdad a lo largo
de los proximos decenios (OECD, 2011; Pike-
tty, 2014). El aumento seguird produciéndose
teniendo en cuenta que se prevé que el producto
de la economia mundial (y, por lo tanto, los nive-
les de ingresos) siga aumentando a un ritmo mas
lento que el rendimiento del capital (Grafico
9.11). En otras palabras, aquellos que dependen
de los ingresos del trabajo para su bienestar ten-
dran que luchar todavia mas para lograr incluso
una pequefia base patrimonial.
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Grafico 9.10 Riqueza minima del50%, 10%y 1% de los poseedores de la riqueza global (afio de base 2008 = 100)
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Siladesigualdad sigue creciendo de esta manera,
ni siquiera la clase media de profesionales, cada
vez mas numerosa, podra acumular riqueza de la
misma forma que quienes poseen capital finan-
ciero (Piketty, 2014).

A nivel de los hogares, la clase media seguira
teniendo la mayoria de sus activos en forma de
propiedad (casas) y trabajo (inversion en edu-
cacion y formacion). Esto aumenta en forma
desproporcionada su exposicién y vulnerabili-
dad relativas ante las amenazas en comparacién
con aquellos cuya riqueza depende del capi-
tal financiero. Como consecuencia, la creciente
desigualdad de ingresos se manifestard como
una creciente desigualdad frente al riesgo
de desastres.

Por ejemplo, la vivienda de una familia tipica

de clase media de los Estados Unidos de Amé-
rica representa mas del 50% del valor total del
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Grafico 9.11 Crecimiento econdmico versus ingresos de capital
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patrimonio familiar (Trawinski, 2013). Si la fami-
lia no dispone de un seguro, los dafios que
puedan afectar a este bien, o su pérdida, en
caso de desastre, podrian reducir a la mitad la
riqueza de la familia y limitar su capacidad de
acumular bienes en el futuro, ya que sus miem-
bros se verian forzados a gastar sus ahorros en



otra vivienda. El porcentaje de propietarios con
seguro de inundaciones en Luisiana cuando
se produjo el huracan Katrina era tan solo del
7,3% en algunos de los condados méas afectados
(Kunreuthery Pauly, 2006).

Si el rendimiento del capital contintia creciendo
mas rapido que el crecimiento econémico, la des-
igualdad puede llegar a ser una fuerza mundial
desestabilizadora que se manifestaria no solo en
un creciente riesgo de desastres sino también en
la menor capacidad para gestionar estos riesgos.
De forma similar, si la desigualdad constituye un
desafio para la gobernanza global, lo es también
para la gestion del riesgo de desastres. Si los pai-
ses prosperos y competitivos pueden invertir
mas en reduccién del riesgo de desastres mien-
tras los paises no prosperos y no competitivos no
pueden, la desigualdad ante el riesgo de desas-
tres seguird aumentando.

Notas

1 Datos de 2013. Fuente: Base de datos del Informe sobre
Desarrollo Humano del UNDP de 2014

2 Datos de 2012. Fuente: Indicadores de esperanza de vida de
la OMS.

3 Datos de 2012. Fuente: Indicadores de esperanza de vida de
la OMS.

4 http://www.scotland.gov.uk/Topics/Statistics/SIMD (altimo
acceso, 11 de enero de 2015).

5 Mapas proporcionados a la UNISDR por la Biblioteca Nacional
de Escociay el Servicio de Cartografia en enero de 2015.

6 http://www.prb.org/Publications/Articles/2011/disaster-risk.
aspx (ultimo acceso, 3 de diciembre de 2014).

7 Utilizando el coeficiente de Gini, los datos del Banco Mundial
y la OECD, 2011.

8 Si desea obtener los datos originales "la Turkish Union
Survey", consulte http://www.hurriyetdailynews.com/
poverty-threshold-continues-to-rise-in-turkey.aspx?
pagelD=238&nid=53256 (Ultimo acceso, 11 de enero de 2015).

9 http://clp-bangladesh.org/work/overview (ultimo acceso,
3 deenerode2015).

10 http://www.eenet.org.uk/resources/eenet_newsletter/eerl/
page24.php (ultimo acceso, 11 de enero de 2015).

11 http://www.un.org/disabilities/default.asp?id=271.

12 Si desea obtener los datos de dominio publico en los que se
basa el analisis de Piketty, consulte http://piketty.pse.ens.fr/fr/
capital21c.






Por unos dolares mas:
aumento de la exposicion
de los activos economicos
a las amenazas



Mientras las inversiones economicas sigan dirigiéndose hacia lugares que ofrecen ventajas com-
parativas para la acumulacion de capital, habra un aumento continuo de la exposicion de los

activos econdmicos a terremotos, tsunamis, mareas de tormenta, inundaciones y otras

amenazas.

A pesar de que ahora muchos paises tratan de incluir el riesgo de desastres en su planificacion de
lainversion publica, la escasa disponibilidad de informacion adecuada sobre los riesgos y la defi-
ciente capacidad local siguen suponiendo graves restricciones. Y dada la creciente interconexion
de los sistemas urbanos, las cadenas mundiales de suministros y los flujos financieros, el riesgo

de desastres sera cada vez mas sistémico.

10.1

El riesgo de desastres rara vez tiene caracter ex-
plicito para los inversionistas, que suelen descu-
brirlo tinicamente en caso de que se produzca un
desastre. Este riesgo no afecta solo a las grandes
empresas, sino que también causa impactos en
las economias nacionales que reciben las inver-

¢Ventajas comparativas
o pasivos contingentes?

siones, en las pequenas y medianas empresas y
en la fuerza de trabajo. De este modo, los pasi-
vos contingentes ocultos se suman a las ventajas
comparativas que se ofrecen a los inversionistas
empresariales.

Fundada en 1920, la empresa Slough Trading
Company Limited creé en 1925 uno de los pri-
meros parques industriales del mundo en la
periferia occidental de Londres, en el Reino Unido.
El parque Slough Trading Estate atrajo la inversion

Grafico 1 Fachada artdecd de las oficinas de Berlei en Slough
Trading Estate (ahora demolidas)

(Fuente: http://modernism-in-metroland.tumblr.com/ost/46923045449
[ultimo acceso, 11 de enero de 2015].)
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empresarial con gran rapidez, ya que ofrecia edi-
ficios industriales prefabricados con oficinas de
estiloartdecé orientadas hacialacalle, conexiones
ferroviarias especificas y su propia central eléc-
trica. En 1932, grandes empresas como Citroen,
Gillete, Johnson & Johnson, Mars y Berlei ya se
habian instalado en el parque, que en la actuali-
dad alberga 400 empresas pertenecientes a una
amplia gama de sectores, entre los que seincluyen
el automotriz, el de procesamiento de alimentos,
la ingenieria, la biotecnologia, la farmacéutica, la
logistica, las tecnologias de la informacion y las
telecomunicaciones. Noventa afios después de
su creacion, sigue siendo el parque industrial mas
grande de Europa con un solo propietario.!

En muchos sentidos, el parque Slough Trading
Estate inicié una época moderna de desarrollo
territorial y econédmico con una localizacion indi-
ferentey flexible desde el punto de vista espacial,
queya no se limita a lugares concretos en funcién
de la disponibilidad de materias primas, energia
(especialmente el carbén), transporte maritimo o
por canal y mano de obra. El parque prefiguré un
modelo de acumulacién flexible (Harvey, 1989)
en el que la inversion era atraida hacia un lugar
mediante una combinacién de ventajas objeti-
vas, como el espacio industrial de acceso directo,
la infraestructura energética y de comunicacio-
nes construidas expresamente para ese fin, el
acceso a los mercados y una numerosa fuerza
de trabajo calificada, asi como valores estéticos
y otros valores intangibles. El disefio art decd,
caracteristico de muchos edificios industriales



y residenciales en Slough durante el periodo de
entreguerras, proyectaba una imagen de moder-
nidad atrevida que, hace 90 afios, encajaba a la
perfeccion con el espiritu de este modelo emer-
gente de desarrollo econémico.

En la economia globalizada de hoy en dia, los pai-
sesy las ciudades de todas las regiones compiten

por atraer la inversion extranjera directa (IED)
empleando la misma combinacion de ventajas
objetivas, incluidos los bajos costos de la mano
de obra, el acceso a los mercados de exporta-
cion y las subvenciones para infraestructura,
asi como los valores intangibles frdgiles como
la calidad de vida y las oportunidades para el
ocio. Sin embargo, como se sefialé en el GAR13

Recuadro 10.1 Riesgo de elevacién del nivel del mar e inversion en Miami

Grafico 10.2 Elevacion del nivel del mar en Miami
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En Miami, la elevacion del nivel del mary las habituales mareas de tormenta se combinan con
una geologia singulary un sistema de alcantarillado deficiente, lo que da lugar a inundaciones
recurrentes en determinadas partes de la ciudad y a la contaminacién de los suministros de
agua potable. En el futuro, la elevacion del nivel del mar dara lugar a que ciertas partes del
puerto de cruceros con el mayor trafico del mundo, asi como las partes de la ciudad situadas a la orilla del
mar y sus bienes raices de primera calidad, queden sumergidos (Carter et al., 2014; WRI, 2014), ya que se
estima que el nivel del mar se elevara mas de medio metro (2 pies) para 2060 (WRI, 2014; grafico 10.2).

Huella de las inundaciones para una elevacion
del nivel del mar de 60 centimetros




Es probable que se produzcan con mas frecuencia mareas de tormenta como la ocurrida durante el huracan
Wilma en 2005. Con una elevacion del nivel del mar de solo un pie en la costa de Miami Dade, se prevé un
aumento de 1 en 76 afios a 1 en 21 afios en la probabilidad de sufrir una marea de tormenta de 7 pies como la
del huracan Wilma (WRI, 2014).

No obstante, los nuevos proyectos industriales y residenciales no tienen problemas para encontrar inversio-
nistasy el apoyo politico y normativo necesario (Bunten y Khan, 2014; Goodell, 2013).

Ademas, una vieja central nuclear situada al sur de Miami construida en 1972, cuando los efectos del cambio
climatico no se conocian lo suficiente, se podria ver afectada en los proximos afios por la elevacion del nivel
del mar de unos cuantos pies (Grafico 10.3). En mayo de 20142, el gobernador de Florida promovié la construc-
cion de dos nuevos reactores, y el senado del estado esta estudiando la propuesta a pesar de que la central ya
ha experimentado dificultades relacionadas con las condiciones meteoroldgicas, especialmente durante el
huracan Andrew en 1992 (Kopytko y Perkins, 2011; US Nuclear Regulatory Commission, 1994).

Grafico 10.3 Central nuclear Turkey Point amenazada por la elevacién del nivel del mar
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(UNISDR, 2013a), el nivel del riesgo de desastres los activos econdmicos a las amenazas (UNISDR,
en esos lugares casi nunca se hace explicito alos ~ 2013a). Muchos de los lugares que han tenido un
inversionistasy no suele tenerseen cuentaenlas  gran éxito a la hora de atraer inversion, como
inversiones publicas que crean la infraestructura Miami (Recuadro 10.1), estan situados en lugares
necesaria ni en la posterior inversion privada. expuestos a amenazas. Mientras que la arquitec-

tura art decé de Slough ha pasado inadvertida en

Dado el predominio de la inversion privada, la gran medida y no ha sido apreciada,® en Miami
forma en que esta se regula, incentiva y controla se ha promocionado como un valor fundamental
determina en gran medida el riesgo de desas-  del estilo de vida para proyectar una imagen de
tres relacionado con la creciente exposicién de modernidad y atraer la inversién. Puesto que la
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imperiosa necesidad de ganar unos ddlares mds
suele tener mas peso que las consideraciones
sobre la sostenibilidad, se generan unos niveles
deriesgo de desastre intensivo cada vez mayores.

Este modelo de desarrollo econdmico vy terri-
torial aumenta la exposicion del capital social
y de los flujos econdémicos globales ante ame-
nazas tales como los terremotos, los tsunamis,
las inundaciones y los ciclones tropicales. Pero
el riesgo de desastres resultante no suele reve-
larse a los inversionistas hasta que se produce
un gran desastre, como bien saben empresas
como Toyota, Honda, Nissan, Texas Instruments
y Hewlett-Packard tras las inundaciones de
2011 en Tailandia (Airmic Technical, 2013). Sin
embargo, este riesgo no afecta solo a las empre-
sas. También afecta a las economias nacionales
que reciben inversiones (en especial, cuando se
trata de economias pequefias y no diversifica-
das, como en el caso de los PEID), al sector de
las pequefias y medianas empresas que prestan
servicios a empresas mas grandes y a la fuerza
de trabajo que se puede ver afectada directa o
indirectamente (UNISDR, 2013a). En los lugares
atractivos pero expuestos a amenazas, los pasi-
vos contingentes ocultos se suman a las ventajas
comparativas que se ofrecen a los inversionistass
empresariales.

Valoracion errénea del riesgo

Cualquier riesgo ofrece oportunidades y ganan-
cias al mismo tiempo que amenaza con provocar
pérdidas y efectos negativos. Los valores asigna-
dos al riesgo de desastres (y, por consiguiente, la
forma en que se determina su precio en las deci-
siones) siempre reflejan una compensacién entre
las amenazas y las oportunidades en el contexto
de la informacion disponible y de los reglamen-
tos y normas que las sociedades utilizan para
socializar las ganancias o cubrir los costos. De
este modo, existe una gran diferencia entre aque-
llos que corren un riesgo de forma voluntaria en
busca de una oportunidad y aquellos que tienen
que soportar los costos involuntariamente.

Actualmente, la falta de rendicién de cuentas en
la mayoria de las sociedades frente a la genera-
cién negligentey deliberada de riesgos da lugar a
que las consecuencias rara vez se atribuyan a las
decisiones que generaron los riesgos. Al mismo
tiempo, esta falta de atribucién generaincentivos
perversos para un comportamiento continuado
de generacién de riesgos. De hecho, aquellos
que se benefician del riesgo rara vez asumen
los costos. Otros sectores sociales y territorios
asumen estos costos de forma involuntaria, o
bien se transfieren al patrimonio comun, donde,
como se sefiala en el Capitulo 12, se acumulan en
forma de una deuda de la que nadie se hace res-
ponsabley que ni el planeta ni la sociedad global
pueden continuar asumiendo.

También se carece de hipétesis de contraste evi-
dentes. En la actualidad, la causa de la gestién
del riesgo de desastres en sus aspectos econo-
mico, politico, socialy de negocios debe apoyarse
en gran medida en fundamentos anecdoticos e
indicadores indirectos para demostrar sus bene-
ficios en relacion con el crecimiento econémico,
el bienestar humano y social y el desarrollo
sostenible. Al mismo tiempo, los costos de los
riesgos extensivos y cotidianos que afrontan los
hogares de bajos ingresos y las pequefias empre-
sas son aun menos comprendidos que los costos
de los riesgos intensivos. Como consecuencia,
sigue valorandose de forma errénea el riesgo
de desastres en todos los niveles: por parte de
propietarios de pequefias empresas, hogares
de bajos ingresos y gobiernos locales, asi como
por parte de grandes corporaciones, inversionis-
tas, comunidades de altos ingresos y gobiernos
nacionales.

Excesiva subestimacion de los riesgos

En general, las oportunidades para la acumula-
cién de capital a corto plazo contintian teniendo
mas peso que las preocupaciones sobre la sos-
tenibilidad futura, lo que lleva a subestimar en
gran medida todos los riesgos futuros, incluido
el riesgo de desastres. La valoracion inadecuada
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del riesgo de desastres y de las externalidades
mas amplias de la actividad econdémica da lugar
a que el riesgo de desastres se subestime exce-
sivamente para maximizar las ganancias a corto
plazo (UNISDR, 2013a). Es mas, los gestores de
grandes fondos, bancos, empresas y asegu-
radoras, que cada vez colaboran mas con los
gobiernos locales y nacionales, no rinden cuen-
tas por las inversiones que generan riesgos de
desastres (ibid.).

Cuando se considera que las medidas de ges-
tion del riesgo (incluidas la regulacion y la
inversién publica) se aplican de forma incohe-
rente o irregular, estas también pueden actuar
como desincentivos (Burby, 2006; Bagstad et
al., 2007). Se pueden encontrar ejemplos en los
que las politicas locales o nacionales destinadas
a atraer la inversiéon y estimular el crecimiento
econdémico generan nuevos riesgos o empeoran
el riesgo existente, contradiciendo de esta forma
las politicas de reduccion del riesgo de desastres
y debilitando la gestion eficaz del riesgo, o vice-
versa (UNISDR, 2013a; Stehr, 2006; Berke et al.,
2014; Burby et al., 1999).

En muchos sentidos, los incentivos para que el
sector financiero valore de manera erronea el
riesgo de desastres u otras externalidades tie-
nen mayor peso que cualquier incentivo para no
hacerlo. En este sector, la rentabilidad se basa
en la volatilidad, mientras que la estabilidad y la
seguridad hacen que resulte mas dificil generar
ganancias a corto plazo (UNISDR, 2013a). Por
lo tanto, el modo en que el sector contribuye
a la acumulacion del riesgo es inherente a su
propia naturaleza.

Este enigma se complica por el hecho de que
las actuales medidas de éxito tanto para los
gobiernos como para los actores privados no
son compatibles con objetivos como la equi-
dad y la biocapacidad. Donde las ganancias a
corto plazo y la rentabilidad de la inversién son
indicadores fundamentales del desempefio, se
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ignora o subestima el riesgo generado por las
inversiones de alto rendimiento en otros luga-
res de la sociedad. Si el principal pardmetro de
éxito es el crecimiento del PIB, las cuestiones
sobre la equidad social o la creciente diferencia
entre la huella ecolégica y la biocapacidad que-
dan relegadas a un segundo plano. En su lugar,
esta preocupacién por el crecimiento econémico
suele distorsionar las prioridades, desviando asi
la atencion de los gobiernos del servicio a sus
ciudadanos al pago de su deuda. A finales de
2010, la deuda soberana pendiente alcanzé un
total de 41 billones de d6lares americanos a nivel
global (UNEP y Global Footprint Network, 2012),
lo que miné gravemente la calificacion crediti-
cia de muchos paises (ibid.) y, por consiguiente,
puso en peligro el gasto publicoy la rendicion de
cuentas vertical.

Evitar la regulacion

Ademas, los paraisos fiscales y los instrumen-
tos financieros que permiten a las personas,
las empresas y los gobiernos canalizar los fon-
dos de origen ilicito o desviar ingresos legales
con el objetivo de evitar gravdmenes, comisio-
nes e impuestos estan fuera del alcance de la
mayoria de formas de regulacién. La escala de
los flujos financieros ilegales y la corrupcion es
significativa. El FMI estima que los centros finan-
cieros transnacionales con jurisdiccién limitada
poseian cerca de 5 billones de délares america-
nos en activos y pasivos a finales de 2009, si bien,
en comparacion, los activos y pasivos transfron-
terizos de los Estados Unidos, Francia y Alemania
en su conjunto ascienden a 8 billones de dolares
americanos (Gonzalez y Schipke, 2011). Otras
estimaciones sobre el grado en que las empresas
multinacionales utilizan los centros financieros
transnacionales para sus activos bancarios e
inversiones extranjeras ascienden a 18 billones
dedodlares americanos, lo que equivale aproxima-
damente a un cuarto del PIB mundial (Shaxson,
2012). Los datos mas recientes muestran que los
flujos financieros de origen ilicito alcanzan nive-
les significativos en varios paises (Grafico 10.4).



Grafico 10.4 Flujos financieros de origen ilicito como porcentaje del consumo
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La 1302 Asamblea de la Unién Interparlamentaria
adopté de forma unanime en marzo de 2014 una
resolucion sobre el desarrollo resiliente al riesgo,
que exhortaba a los parlamentarios de forma
explicita a “priorizar la lucha contra la corrupcion
y los flujos financieros de origen ilicito, puesto
que estos afectan de forma significativa a la movi-
lizaciény a la correcta asignacion de recursos”.*

lO o 2 Propagacion de los riesgos

La concentracion de las actividades y los activos
economicos en zonas expuestas a amenazas,
junto con una conectividad econémica cada vez
mayor, aumenta la complejidad de los riesgos.

Al mismo tiempo, como las economias conec-
tadas a nivel global dependen de una serie de
sistemas dependientes e interrelacionados cada
vez mas complejos, las pérdidas ocasionadas por
los desastres en un sector tienden a propagarse
a los demas, provocando efectos concatenadosy
en cascada. La concentracion de las actividades
y los activos econdmicos en zonas expuestas a

amenazasvadelamanodeunaconectividad eco-
ndémica cada vez mayor, de la complejidad de las
cadenas de valor y, por lo tanto, de un aumento
de la complejidad de los riesgos. Debido a la inte-
gracién global de las cadenas de suministro y
valor, los efectos de los desastres relativamente
localizados pueden traspasar las fronteras de un
pais y propagarse en los mercados regionales y
globales, dando lugar a nuevos riesgos y aumen-
tando la vulnerabilidad de otras economias
ante las interrupciones y la volatilidad (UNISDR,
2013a). Por ejemplo, tras el gran terremoto del
Japon oriental, Merck se vio obligada a detener
la produccién en la Unica fabrica que producia su
pigmento Xirallic, que se utiliza en la pintura para
automoviles (SCOR, 2013); este efecto se propagd
atravésde las cadenasde suministroy afectd ala
industria automotriz de otras regiones.

Los riesgos complejos e interconectados han
sido definidos con diferentes términos, tales
como hiper-riesgos (Beck, 2009; Ray-Bennett et
al., 2014), efectos en cadena (McGee et al., 2014),
fallos en cadena (Buzna et al., 2007), desastres en
cadena (Haavisto et al., 2013) y fallos sincronos
(Kent, 2011). Dichos términos se suelen emplear
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cuando los sistemas e infraestructuras funda-
mentales colapsan durante los desastres, puesto
que estos términos expresan el hecho de que la
pérdida de activos fisicos y los dafios directos
sobre ellos generan mas pérdidas e impactos
derivados, que posiblemente desencadenen
nuevas pérdidas directas cuando se produzcan
nuevos desastres. Normalmente, estos colapsos
del sistema se producen en todos los sectores,
en toda la geografia y en las distintas escalas
de tiempos, y suponen un gran desafio para el
sector de la reduccién del riesgo de desastres
(OECD, 2014a).

La rapida evolucion de las tecnologias de la infor-
macion y la comunicacién, factor clave para la
competitividad (Morris, 2010; Acemoglu y Robin-
son, 2012; WEF, 2013), también se ha convertido
en un factor causal del aumento de la concentra-
cion territorial y social de la actividad econémica,
asi como de los riesgos. Por ejemplo, el 95 % de
la capitalizacion del mercado de valores mun-
dial se concentra solamente en 24 ciudades, lo
que hace que el sector de los servicios financie-
ros sea en potencia mas vulnerable que otros
sectores menos concentrados (Dobbs y Reemes,
2012). A pesar de que este sector depende menos
de la infraestructura de transporte como puer-
tos y autopistas, es altamente vulnerable a las
interrupciones en el suministro de energia para
realizar sus transacciones electronicas y a la
capacidad del servidor y las telecomunicaciones
para la transmision de datos. Como respuesta
ante este riesgo, la sociedad de inversion Black
Rock, que dirige una plataforma que gestiona
mas de 13 billones de délares americanos en
activos, ha incorporado multiples sistemas
redundantes a la capacidad del servidor, los sis-
temas de refrigeracién y el suministro eléctrico,
y puede cambiar el servicio y las operaciones de
la costa este a la oeste de los Estados Unidos en
caso de desastre.®
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l O Los riesgos para la inversion

o publica y privada en el MAH
Laforma en que los paises abordaron el aumento
de los niveles de exposicion como parte del MAH
no se ha evaluado con indicadores de resultados
consistentes a escala global. Por lo tanto, hay
poca comprension del nivel de los progresosy la
mayoria de las innovaciones parecen haberse
producido fuera del sector de la gestion del
riesgo de desastres.

Pese a que el MAH no aborda de forma explicita
el desafio que supone el aumento de la exposi-
cion a través de la concentracion econémica y
la creacion de valor en las zonas expuestas a
amenazas, la prioridad de accion 4 sugiere una
serie de actividades clave que estan relaciona-
das indirectamente con la gestion de los riesgos
en los sectores productivos y la planificacion del
desarrollo econdmico, especialmente mediante
la proteccién de infraestructuras y las alianzas
publico-privadas (Recuadro 10.2).

Al igual que sucede en otros ambitos, la falta de
indicadores de resultados consistentes dificulta
la evaluacién sistematica de los progresos con
respecto a estas actividades clave y las peque-
fias innovaciones que se han podido identificar
se han producido en gran medida fuera del sec-
tor de la gestion del riesgo de desastres y no han
sidoincluidas en los informes sobre los progresos
del MAH.

Infraestructura e instalaciones esenciales

Resulta dificil encontrar datos sobre los pro-
gresos realizados para garantizar que la
infraestructura y las instalaciones esenciales
se disefien o se construyan de una forma que
reduzca el riesgo de desastres. Los grandes pro-
yectos de infraestructura suelenincorporarensu
disefio y construccion especificaciones de resis-
tencia frente a amenazas. Sin embargo, como
bien ha podido comprobar el Japén tras el Gran
terremoto y tsunami del Japén oriental, estas



Recuadro 10.2 Actividades clave relacionadas con el desarrollo econdmico en el MAH

ii) Practicas de desarrollo social y econémico

f) Proteger y mejorar las instalaciones publicas e infraestructuras materiales de importancia clave [...] mediante
un disefio adecuado, la retroadaptacion y la reedificacion, a fin de hacerlas resistentes a los peligros.

iii) Planificacién del uso de la tierra y otras medidas técnicas

o) Incluir la consideraciéon del riesgo de desastre en los procedimientos de planificacion de los proyectos de
infraestructuras importantes, por ejemplo los criterios de disefio, aprobacion y ejecucion de dichos proyectos y
las consideraciones basadas en evaluaciones de las repercusiones sociales, econémicas y ambientales.

especificaciones pueden no ser suficientes para
protegerse de los eventos mas graves. En este
sentido, los codigos de construccién y seguridad
pueden crear una sensacion de seguridad falsay
estimular una mayor inversién en zonas expues-
tas a amenazas, contribuyendo asi a un aumento
de los riesgos intensivos (Hallegatte et al., 2010).

El progreso reportado por los gobiernos en la
evaluacion de los riesgos de desastres relacio-
nados con importantes proyectos de desarrollo,
en especial las inversiones en grandes infraes-
tructuras, revela un éxito escaso en este ambito
(Gréfico 10.5).

Grafico 10.5 Progreso en la evaluacién de los impactos
del riesgo de desastres en los grandes proyectos de desarrollo
'd N\
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(Fuente: UNISDR con datos del HFA Monitor.)

A pesar de que es probable que los grandes
proyectos de infraestructura encomendados a
empresas multinacionales de construccién se
realicen respetando las normas de resistencia
frente a amenazas, los dafios cada vez mayores
producidos en las viviendas, la infraestructuras
local, las escuelas y las instalaciones de salud en
los desastres extensivos presentan, por hipotesis
de contraste, evidencias de que las autoridades
responsables de la planificacion del uso del suelo
yde la construccién en muchos paises deingresos
medios y bajos no aplican las politicas, los regla-
mentos ni los estandares en la practica (UNISDR,
2013a). En sus informes nacionales sobre los pro-
gresos en la implementacion del MAH, muchos
paises sefialan la necesidad de revisar y mejorar
de forma periddica los codigos y los estandares
de resistencia frente a amenazas. Sin embargo,
Bangladesh reconoce su falta de conocimientos
y de recursos humanos para supervisar el cumpli-
mientoy poner en marcha su aplicacién, mientras
que la Argentina informa de desincentivos para
el cumplimiento debido a la especulacién inmo-
biliaria y la corrupcién, y Nepal sefiala grandes
discrepancias entre la implementacién obligato-
ria de los cédigos y su adopcién real.

Algunos paises latinoamericanos como el Perd,
Costa Rica, Guatemala y Panama han realizado
esfuerzos constantes por incluir el riesgo de
desastres como un criterio de planificacién y
evaluacion de los proyectos de inversion publica
(Lavell, 2014; GIZ, 2012; UNISDR, 2011a). A pesar
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de que estos procesos se ven comprometidos por
factores como la disponibilidad de lainformacion
adecuada sobre los riesgos y las capacidades
deficientes a nivel local, sin duda representan
una iniciativa innovadora para abordar de forma
sistematica el riesgo en la infraestructura y las
instalaciones publicas.

En algunos sectores, parece haber evidencia de
los avances realizados. Por ejemplo, 77 paises
informaron sobre la realizacién de actividades
para lograr que los hospitales sean mas seguros
y estén mejor preparados frente a emergencias
y desastres. Mas de 50 de los 195 Estados miem-
bros de la OMS en las Américas, Asia Sudoriental,
Asia Central, la regién del Mediterrdneo Orien-
tal y Europa han implementado acciones en el
marco de la iniciativa Hospitales mas Seguros, y
una gran parte de ellos han adoptado politicas y
programas en pro de ese mismo objetivo.® Veinte
paises han adoptado formalmente una politica
nacional sobre hospitales seguros y 17 paises
han establecido formalmente programas nacio-
nales con esta finalidad. Hacia finales de 2012,
32 paises en la region de las Américas ya habian
adoptado la iniciativa Hospitales mas Seguros
e iniciado la evaluacion de sus hospitales con
el Indice de Seguridad Hospitalaria (HSI, por su

sigla en inglés). En abril de 2013, la OMS informé
que mas de 1.800 hospitales habian sido evalua-
dos con esta herramienta.

En muchos paises, también existe evidencia de
inversiones para reforzar o adecuar la infraes-
tructura esencial con el objetivo de reducir el
riesgo de desastres, ademdas de aumentar las
asignaciones presupuestales para tal fin (Recua-
dro 10.3). Numerosos ejemplos demuestran
que las inversiones en la reduccion del riesgo
de desastres pueden reducir las pérdidas tras
los grandes desastres, en especial en los paises
que poseen la capacidad financiera para realizar
dichas inversiones.

También existen evidencias de grandes inversio-
nes en varios paises para adecuar instalaciones
esenciales como las escuelas, sobre la base de
las evaluaciones de riesgo y de amenaza en el
contexto de proyectos de apoyo internacional
(Recuadro 10.4).

Ademas, en estos momentos paises como el
Japon estan utilizando un enfoque por niveles
de riesgos para la gestion del riesgo de desastres
con el fin de servir como base para el desarrollo
de las zonas costeras (Recuadro 10.5).

Recuadro 10.3 Inversiones en reduccion de riesgos en Alemania y México

En términos hidrolégicos, las inundaciones de 2013 en Alemania fueron aliin mas
graves que las sucedidas en 2002 (Merz et al., 2014). Sin embargo, en algunas ciu-
dades, la construccién de protecciones contra inundaciones desempefié una
funcién fundamental a la hora de reducir las pérdidas. En 2002, Dresde y las zonas

colindantes situadas a lo largo del rio Elba sufrieron pérdidas que alcanzaron casi

los 300 millones de délares americanos solo en edificios residenciales (Thieken, 2009). Tras el desastre, las auto-
ridades de Dresde elaboraron mapas de amenaza porinundaciones a 20y 100 afos, implementaron medidas de
proteccidn contra inundaciones a 500 afios y ampliaron las llanuras aluviales. Como resultado, la ciudad logré
evitar graves pérdidas en las inundaciones de la primavera de 2013. “Se gestionaron los volumenes de agua
gracias a una combinacién de diferentes instalaciones que protegian el centro histérico de la ciudad” (Zurich
Insurance, 2014), lo que convierte a esta ciudad en un buen ejemplo de gestion del riesgo de desastres.

En el estado de Tabasco, en México, se realizaron grandes inversiones para reducir el riesgo de inundaciones
tras las devastadoras inundaciones de 2007. Como consecuencia, una inundacién de la misma magnitud en
2010 tan solo dafd y destruyd la cuarta parte de las casas que se vieron afectadas en 2007. El costo global esti-
mado de los dafios y las pérdidas se redujo de mas de 2800 millones de d6lares americanos en 2007 a solo 569
en 2010. La reducciéon de las pérdidas y los dafios fue equivalente al 7,8 % del PIB de este estado mexicano.”
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Recuadro 10.4 Aplicacion de la evaluacién del riesgo sismico en la adecuacion de la infraestructura publica en Estambul

Una serie de evaluaciones de riesgo y de amenaza, incluido un estudio de microzonificacion
sismicay una evaluacién del riesgo realizado por la Municipalidad Metropolitana de Estam-
bul en colaboraciéon con el Organismo Japonés de Cooperacion Internacional (0JCI), ha
servido como base para las inversiones destinadas a reducir los riesgos sismicos en Estam-
bul. Estas evaluaciones fueron motivadas por los devastadores terremotos de Izmit-Kocaeli
y Diizce en 1999, que provocaron la muerte de mas de 17.000 personas y unas pérdidas directas de
20.000 millones de dolares americanos, aproximadamente. Por lo tanto, la iniciativa de evaluacion conté con
todo el apoyo de las autoridades municipales y de la poblacién.

Los resultados de estas evaluaciones se adoptaron en el plan maestro de la ciudad para la gestion del riesgo
de desastres de la Municipalidad Metropolitana de Estambul, y se aplicaron en el proyecto de Mitigacién del
Riesgo Sismico y Preparativos para Emergencias de Estambul (ISMEP). Disefiado como un proyecto de 14
afios de duracion, el proyecto ISMEP se inici6é en 2006 con un presupuesto de 1.500 millones de euros. Para
2014, se habian renovado o adecuado un total de 1.162 edificios publicos, incluyendo 726 escuelas, 39 hospi-
tales (Grafico 10.6), 59 centros de salud y otras 80 instalaciones publicas identificadas como de maxima
prioridad, y se reconstruyeron 218 escuelas que no se consideraban aptas para su adecuacion (segun los
analisis de la relacion costo-beneficio).®

El ISMEP y su evolucién a lo largo del tiempo
Grafico 19:6 Modelo esFructural del p'royecto de ac?ect{{;\aon, muestran c6mo las evaluaciones de riesgo y de
restauracion y reforzamiento del Hospital de capacitacion d d bi
e investigacion de la Universidad de Marmara que finalizara amenaza pueden ayudara u.n gobierno a com-
en 2014 prender la gravedad de los riesgos y a poner en

marcha actividades para reducirlos sobre el
terreno. Sin embargo, el riesgo sismico en
Estambul continlia aumentando en las nuevas
construcciones surgidas ante el crecimiento de
la poblacién y la migracion interna, y como
resultado de los desafios que plantea el cum-
plimiento de los planes de uso del suelo y de
las politicas de construcciéon (GFDRR, 2014c).
Adecuar las estructuras ya existentes no solu-
ciona el problema de los nuevos riesgos
(Fuente: Gobierno de Estambul.%) generados diariamente por la urbanizacion.

Recuadro 10.5 Estrategias de gestion del riesgo de desastres por niveles

El Gran terremoto del Japdn oriental de marzo de 2011 fue una amenaza de una escala sin pre-
cedentes, con un terremoto de magnitud 9,0 y el posterior tsunami que afecté a grandes zonas
de laregién de Tohoku. Antes de este evento, las evaluaciones de riesgo de esta regién se habian
basado en escasos datos historicos sobre terremotos y tsunamis, y, por lo tanto, no lograron
predecir la intensidad del terremoto ni la altura y la magnitud del tsunami. Las olas provocadas
por el tsunami inundaron zonas que se suponian protegidas por escolleras, y en muchos lugares, la falsa sensa-
cion de seguridad que proporcionaban los mapas de amenaza dificulté la evacuacion y la respuesta oportunas.

El fracaso de las estrategias de reduccion del riesgo implantadas en la regiéon de Tohoku motivé la formacién
de un comité técnico en el seno del Consejo central de gestion de desastres. Un informe publicado por este
comité en septiembre de 2011 dio lugar a un enfoque por niveles de riesgo para la gestion del riesgo de tsuna-
mis (Gobierno del Japon, 2011) que rapidamente se convirtié en una ley, la ley de desarrollo regional para la
reduccion del riesgo de desastres provocados por tsunamis de diciembre de 2011.1° Esta ley ya se esté aplicando
en varias regiones, incluida la ciudad de Sendai (véase el Grafico 10.7)
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Grafico 10.7 Estrategia de preparativosy respuesta ante tsunamis de la ciudad de Sendai
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(Fuente: Ciudad de Sendai, 2014 [adaptacion realizada por UNISDR])

La estrategia de gestion de tsunamis de nivel 1 esta dirigida al nivel mas extensivo del riesgo (alta probabili-
dad y menores pérdidas esperadas), mientras que la estrategia de nivel 2 estd disefiada para niveles de
riesgo intensivo (menor probabilidad y mayores pérdidas esperadas). El nivel 1 se centra en las medidas
estructurales, como los diques y los bosques protectores, mientras que el nivel 2 combina las medidas
estructurales con otras estrategias de gestion del riesgo, cuyo elemento fundamental es la planificacion de

la evacuacién (Tabla 10.1).

Intensidad

Periodo de retorno de
entre 10 y 100 afios

Nivel 1
Tsunamis

Tabla 10.1 Estrategias para la gestion de los tsunamis de nivel 1y nivel 2

Medios de ejecucion

Objetivos

- Medidas estructurales tales

- Proteger vidas humanas e
como rompeolas y diques

- Proteger las actividades
y los activos econémicos

Periodo de retorno de
entre 100 y 1.000 afios

Nivel 2
Tsunamis

- Medidas estructurales tales

- Proteger vidas humanas como rompeolas y diques

- Reducir las pérdidas L
econdémicas - Planificacion

de la evacuacion

- Evitar causar impactos
en cadena

- Mejorar la resiliencia

(Fuente: Gobierno del Japén, 2011 [adaptacién realizada por UNISDR].)

Inversion empresarial sensible al riesgo

En el MAH no se establece de forma explicita la
funcién del sector privado a la hora de contri-
buir y de gestionar el riesgo de desastres. Sin
embargo, el MAH incluye una actividad funda-
mental relacionada con el sector privado en la
prioridad de accién 4:
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() Promover la asociacion entre el sector publico
y el privado para que el sector privado inter-
venga mds en las actividades de reduccién del
riesgo de desastre; alentar al sector privado a
que fomente una cultura de prevencion de los
desastres, dedicando mds atencidn y recursos a
actividades de prevencion de desastres como las



deevaluaciéndelosriesgosylossistemasdealerta
temprana.

Desafortunadamente, esta actividad noseincluyé
en los indicadores basicos, lo que significa que
este logro no ha sido evaluado con HFA Monitor.
Sin embargo, seglin se desprende de los informes
sobre los progresos en la implementacién del
MAH, resulta evidente que no se les ha otorgado
una funcion explicita o clara a las empresas, los
inversionistasy las aseguradoras en el sectordela
reduccién del riesgo de desastres a nivel nacional
(UNISDR, 2013b). Son muy pocas las plataformas
o comités nacionales multisectoriales en los que
existe representacion del sector privado.

En estos momentos comienzan a surgir pruebas
de que las empresasy los inversionistas privados
tienen en cuenta el riesgo de desastres a la hora
de decidir dénde invertir, en especial tras los
desastres del Japdn y Tailandia de 2011 (UNISDR,
2013a; Ingirige et al., 2014).

Sin embargo, a nivel internacional, el Grupo Con-
sultivo del sector privado para la reduccién del
riesgo de desastres solo se cred en 2010* y mas
recientemente, han comenzado a tomar forma
las iniciativas destinadas a facilitar la inversion
empresarial sensible al riesgo'? o la inclusién
de los riesgos de desastre en el sector finan-
ciero.!® Estas y otras iniciativas indican que el
sector privado esta cada vez mas preocupado
por la amenaza que puede suponer el creciente
riesgo de desastres para la sostenibilidad de sus
inversiones.

A pesar de que en el afio 1999 la Asamblea Gene-
ral de las Naciones Unidas habia solicitado que
se reforzaran las respuestas a las emergencias

complejas™, el MAH proporciona pocas orienta-
cionesy no se centra en la cuestion de los riesgos
emergentes y complejos. Tan solo una actividad
clave de la prioridad de accién 2 hace referencia
a este asunto:

(o) Elaborar estudios, andlisis e informes sobre
los cambios a largo plazo y las cuestiones emer-
gentes que pueden aumentar la vulnerabilidad y
los riesgos o la capacidad de las autoridades y las
comunidades para reaccionar ante los desastres.

Los indicadores basicos del MAH no hacian refe-
rencia a los riesgos complejos a largo plazo o
emergentes, lo que supone que no existe un
punto de vista claro sobre los avances que se
han realizado en este ambito. Con el objetivo
de dar forma a las respuestas de politicas, en
estos momentos algunos paises comienzan a
realizar ejercicios destinados a identificar los
riesgos emergentes que no han sido modelizados
(Kent, 2011).

Por ejemplo, el Reino Unido utiliza la metodo-
logia de la hipdtesis mads pesimista que resulte
razonable con el objetivo de identificar los ries-
gos emergentes y las potenciales emergencias
generalizadas, incluidas las crisis nucleares
como la ocurrida en la central nuclear Fukus-
hima Daiichi en el Japdn en 2011 (Gobierno del
Reino Unido, 2011). La revision mas reciente del
método se realiz6 en julio de 2014 con el objetivo
de identificar los aspectos que se deben mejorar
como parte del proceso nacional de evaluacién
delriesgo del Reino Unido.** Sin embargo, a pesar
de la existencia de nuevos enfoques destinados a
identificar los riesgos emergentes, dichos proce-
sos todavia estan en sus comienzos.



O ¢Planificacion

l .4 desde el futuro?

Puesto que los factores causales del riesgo pre-
sentan una gran interconexion, abordar el riesgo
de forma especifica seglin las amenazas implica
ignorar gran parte de lo que puede no haber

sucedido todavia pero que sin duda sucedera en
el futuro.

En 2011, Myanmar aprobd una ley mediante la
cual se establecieron zonas econémicas espe-
ciales con incentivos que incluyen una moratoria
fiscal de cinco afios, una desgravacion fiscal del
50% de los ingresos durante cinco afios en los
articulos exportados y en los beneficios rein-
vertidos procedentes de las exportaciones, una
exencién de los derechos aduaneros durante
cinco afnos en los productos aprobados, y la
concesion de arrendamientos de tierras durante
30 afos.

Grafico 10.8 Ubicacion de la zona econdmica especial Thilawa
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(Fuente: UNISDR con datos de OCAH, 2013.)
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Myanmar cuenta con una PAE que asciende a
2.000 millones de délares americanos, relacio-
nada principalmente con los ciclones tropicales,
las inundaciones y los terremotos. En 2008, el
ciclon tropical Nargis provoco6 una gran devasta-
cién en las zonas préximas al lugaren el que se ha
planificado instaurar la zona econémica especial
Thilawa (Grafico 10.8), que albergara industrias
textiles, manufactureras y de alta tecnologia, asi
como un puerto de aguas profundas.

Aunque se realiz6 una evaluacién del impacto
ambiental como parte de la planificacion de esta
zona, en dicha evaluacion no se describen de
forma explicita los posibles riesgos de desastres
para la zona ni para las empresas que alli invier-
ten (Consorcio entre Myanmar y el Japon para
el proyecto de desarrollo de la zona econdmica
especial Thilawa, 2013). Parece que los posibles
inversionistas alin deben aprender de lo ocurrido
en Tailandia en 2011 con las inundaciones del rio
Chao Phraya.®

Silos gobiernos, las empresasy los inversionistas
contintan ignorando o descartando las conse-
cuencias de aumentar alin mas la exposicion de
la economia global a amenazas, es probable que
las consecuencias sean mas perturbaciones del
estilo de las producidas en 2011 en el Japény
Tailandia. Por ejemplo, si en los proximos treinta
afios laeconomia global debia crecera un prome-
dio del 4% anual y no se cambia la distribucion
del capital acumulado entre las zonas expues-
tas y las no expuestas a amenazas, en 2040 el
volumen de capital acumulado expuesto a ame-
nazasy, por consiguiente, a un riesgo intensivo
de desastre, sera aproximadamente el doble.
Si las amenazas y la vulnerabilidad también
aumentan como consecuencia del cambio clima-
tico y de otros factores causales del riesgo, este
ultimo podria aumentar de forma exponencial.

La mayoria de las evaluaciones de riesgo aln
tienden a estar basadas en modelos lineales
con una capacidad limitada para identificar y



gestionar riesgos complejos e interconectados
(OECD, 2014a). A pesar de la naturaleza conca-
tenada de muchos de los factores causales del
riesgo, estas evaluaciones abordan los riesgos
por amenaza especifica de una forma que ignora
como los diferentes factores causales se afectan
entre si y como los impactos desencadenados
por una amenaza pueden provocar impactos adi-
cionales relacionados con otra (Shimizu y Clark,
2014). Esto implica ignorar gran parte de lo que
puede no haber sucedido todavia pero que sin
duda sucedera en el futuro.

A pesar de que existe un impulso en el sector pri-
vado global para comenzar a evaluar el riesgo en
las cadenas de suministro a la hora de tomar deci-
siones sobre las inversiones, continta sin estar
claro si estos esfuerzos seran suficientes para
gestionar los riesgos derivados de una mayor
exposicién provocada por la concentracion y la
inversién econémica. Y aun resulta menos clarosi
aquellos paises que compiten por atraer la inver-
sién extranjera directa comenzaran a utilizar
una gestién del riesgo de desastres eficaz como
ventaja competitiva en lugar de evitar revelar los
riesgos a los potenciales inversionistas. La ten-
tacion de conseguir unos délares mds a menudo
continta prevaleciendo sobre la sostenibilidad y
la planificacion a largo plazo en zonas con altos
niveles de exposicién a amenazas.

Notas

1 http://www.segro.com/Slough/About (tltimo acceso, 11 de
enero de 2015).

2 http://www.world-nuclear-news.org/NN-Turkey-Point-
expansion-gets-Florida-state-approval-1405141.html (dltimo
acceso, 11 de enero de 2015).

3 http://www.c20society.org.uk/news/slough-town-hall-listing-
refused-dcms-overturns-english-heritages-advice-again (4ltimo
acceso, 11 de enero de 2015).

4 http://www.ipu.org/conf-e/130/Res-2.htm.

5 http://www.datacenterdynamics.com/focus/archive/2014/03/
blackrock-measuring-risk-data-center (Gltimo acceso, 11 de
enero de 2015).

6 Progreso presentado en la 42 Sesiéon de la Plataforma
Global para la Reduccién del Riesgo de Desastres: http://www.
preventionweb.net/globalplatform/2013/programme/sideevent/
view/498.

7 Cifras extraidas de la presentacion realizada por Salvador
Pérez Maldonado, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de
México, en el primer periodo de sesiones del Comité Preparatorio
de la Conferencia Mundial sobre la Reducciéon del Riesgo de
Desastres, celebrado en Ginebra en julio de 2014.

8 Comunicacién personaly cifrasaportadasporel Departamento
de Seguimiento y Evaluacion del Gobierno de Estambul, 26 de
noviembre de 2014.

9 Comunicacion personal y cifras aportadas por Kazim Gokhan
Elgin, Director del Departamento de Seguimiento y Evaluacion
del Gobierno de Estambul, 26 de noviembre de 2014.

10 http://www.mlit.go.jp/sogoseisaku/point/tsunamibousai.
html.

11 www.unisdr.org/partners/private-sector.

12 www.preventionweb.net/rise/home.

13 www.un.org/climatechange/summit/action-areas/resilience-
1-in-100-initiative/.

14 Resolucion de la Asamblea General de las Naciones Unidas
46/182.

15 Si desea obtener mas informacion sobre el proceso nacional
de evaluacion del riesgo en el Reino Unido, consulte https://www.
gov.uk/risk-assessment-how-the-risk-of-emergencies-in-the-uk-
is-assessed (ultimo acceso, 11 de enero de 2015).

16 http://myanmarthilawa.com/content/three-japanese-
industrial-biggies-will-launch-special-economic-zone-myanmar
(ultimo acceso, 11 de enero de 2015).






Segregacion del riesgo
urbano de desastres



Dado que la urbanizacion es reflejo del crecimiento econémico, esta suele concentrar el riesgo
en zonas expuestas a amenazas. En la mayoria de los paises de ingresos bajos y medios, también
se suele caracterizar por un acceso desigual al espacio urbano, la infraestructura, los servicios y
la seguridad. Esto genera nuevos patrones de riesgo extensivo e intensivo de desastres, en parti-
cular en los asentamientos informales con proteccion social e infraestructuras deficientes o
inexistentes, y altos niveles de degradacion ambiental.

Aunque el MAH ha proporcionado un amplio espacio para que los paises se comprometan en el
desarrollo urbano sensible al riesgo y han surgido algunas historias de éxito, la rapida expansion
de las poblaciones urbanas y la deficiente regulacion de los flujos de inversion siguen represen-

tando desafios clave, especialmente en los paises de ingresos medios y bajos.

l l l Blade Runnery la ciudad

o del futuro
El capital urbano especulativo se invierte en
enclaves modernos, mientras que la mayoria de
la poblacion de bajos ingresos solo tiene acceso
a una urbanizacién informal o subnormal. La

concentracion de la inversion en los centros
urbanos impulsa el riesgo intensivo, mientras
que los elevados niveles de desigualdad de
ingresos en los centros urbanos perfilan patro-
nes de riesgo extensivo.

Blade Runner es una pelicula de ciencia ficcion
neo-noir realizada en 1982, que transcurre en
una ficticia ciudad de Los Angeles del afio 2019.
La pelicula presenta un horrendo retrato entorno
urbano del futuro, en el que una élite poderosa
vive en resplandecientes torres, mientras que la
mayoriavive a nivel delsuelo en un entorno téxico,
contaminado, peligroso y colapsado. La ciencia
ficcion es solo eso: ficcion. Resulta muy poco pro-
bable que Blade Runner proporcione un retrato
preciso de la vida en Los Angeles (o en cualquier
otra de las grandes areas metropolitanas, en este
sentido) en el afio 2019. Sin embargo, la realidad
tiende a imitar el arte. Las tendencias actuales de
desarrollo urbano se acercan a un futuro que se
asemeja bastante a los elementos del mundo con-
cebido en Blade Runner (Grafico 11.1).
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Por ejemplo, actualmente se estan repensando
una serie de ciudades grandes de Africa Subsa-
hariana como ciudades globales que podrian
convertirse en imanes para las inversiones
(Recuadro 11.1). Descritas como ciudades inte-
ligentes y ecociudades, estos planes prometen
modernizar las ciudades africanas para con-
vertirlas en puertas de entrada de inversiones
internacionales. La necesidad de atraer la inver-
sion esindiscutible. Sin embargo, la forma en que
estos planes beneficiaran a la poblacion urbana
que actualmente vive en asentamientos informa-
les, por debajo del umbral de pobreza y con un
acceso minimo a los servicios urbanos, no esta
clara (Watson, 2014).

Grafico 11.1 Paisaje urbano de Los Angeles en 2019, tal y como
seimagina en Blade Runner

(Fuente: http://img.4plebs.org/boards/tg/image/1397/22/1397229362415.jpg.1)



Recuadro 11.1 Futuros urbanos en Africa

Durante los ultimos 5 0 6 afios, los planes de desarrollo de varias ciudades africanas se han regido por nuevas
concepciones del futuro urbano. Los principales proyectos de los centros urbanos existentes? o las ciudades
satélite completamente nuevas se inspiran en las inversiones urbanas de gran nivel de Dubai, Londres y Sin-
gapur, con una participacién significativa del sector privado. Estos desarrollos y centros comerciales
incluyen Hope City, un proyecto de 10.000 millones de délares americanos que se construira en las afueras
de Accra (Ghana), y Tatu City, que se construira en un terreno destinado a la produccién de café situado en las
afueras de Nairobi (Grafico 11.2). Estos nuevos paisajes urbanos hipermodernos permitirian a quienes viven
y trabajan en ellos evitar en gran medida la infraestructura disfuncional, la inseguridad y la pobreza que
caracteriza a numerosas zonas urbanas existentes, haciendo eco de algunas de las ideas presentadas para
una nueva generacion de ciudades charter.®

En la actualidad, si bien estos nuevos planes han suscitado el interés de promotores e inversionistas, muchos
de ellos se han estancado debido a los conflictos y los procesos judiciales relacionados con la adquisicion de
terrenos, la financiacion y el reasentamiento. Sin embargo, no esta claro qué beneficios podrian tener para
la poblacién urbana que actualmente vive en asentamientos informales en ubicaciones privilegiadas cerca

de los centros urbanos.

Grafico 11.2 Hope City (Accra) y Tatu City (Nairobi)

Hope City, Accra

Tatu City, Nairobi

(Fuente: Watson, 2014.)

El escenario mas probable es que surjan nuevos asentamientos informales a las afueras de las nuevas ciuda-
des. La inversion publica en estos nuevos proyectos puede reducir el efectivo disponible para la
infraestructuray los servicios basicos y podria acelerar mas la segregacion espacial y social.

(Fuente: Watson, 2014.)

Crecimiento econémico y riesgo intensivo

de desastres

El crecimiento econémico y la urbanizacién van
de lamano. Los paises con el mayor PIB per capita
son, por lo general, aquellos en los que la mayor
parte de la poblacién vive en ciudades (Satter-
thwaite y Mitlin, 2014; Grafico 11.3). En los paises
de ingresos medios y bajos, la rapida urbaniza-
cién se asocia generalmente con un crecimiento
economico rapido (IPCC, 2014).

Por definicion, el crecimiento urbano va acompa-
fAado de flujos globales de inversion y aumenta
el valor de los activos expuestos en las zonas
expuestas a amenazas, como las cuencas fluvia-
les y las zonas costeras propensas a los tsunamis
y los ciclones. Un reciente analisis de riesgo rea-
lizado en 616 grandes areas metropolitanas, en
las que se concentran 1.700 millones de perso-
nas (casi el 25% de la poblacién total del mundo)
y aproximadamente la mitad del PIB global,
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Grafico 11.3 Poblaciéon urbana (porcentaje del total) en comparacién con el PIB per capita
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(Fuente: UNISDR con datos del World Bank.)

concluyé que el riesgo de inundaciones afecta a
m4as personas que ninguna otra amenaza (Swiss
Re, 2014b). Las inundaciones fluviales amenazan
a mas de 379 millones de residentes urbanos,
mientras que los terremotos y los fuertes vientos
podrian afectar potencialmente una poblacién
de 283 y 157 millones, respectivamente (UN-
HABITAT, 2014).

Esto expone a amenazas intensivas a ciudades
y regiones urbanas completas (UNISDR, 2011a;
2013a). Como se pone de relieve en el capitulo 10,
en las decisiones de inversion rara vez se toma en
cuenta el riesgo de desastres, mientras que un
desarrollo urbano rapido puede superar la capa-
cidad de los gobiernos municipales para gestionar
el crecimiento. Por ejemplo, entre las 611 ciudades
con mas de 750.000 habitantes en 2010, 47 tenian
una poblacion que se habia multiplicado por 20
desde 1960 y en otras120 se habia multiplicado
por 10 (IPCC, 2014). Muchos gobiernos municipales
de paises de ingresos medios y bajos han perdido
el pleno control del desarrollo urbano (ibid.).
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Segregacion urbana, desigualdad

y riesgo extensivo de desastres

El capital siempre ha fluido hacia las ciudades
con el fin de proporcionar las viviendas, los servi-
ciosy lainfraestructura necesarios para sostener
la produccién, el consumo y el gobierno. No obs-
tante, el desarrollo urbano se ha convertido en
una plataforma cada vez mas importante para la
acumulacion de capital per se. Desde la década
de 1970, se ha destinado mas capital al desarro-
llo urbano que a cualquier otro sector productivo
(Harvey, 1985). En consecuencia, el desarro-
llo urbano especulativo se ha convertido en un
terreno propicio tanto para la generacién como
para la transferencia del riesgo de desastres
(UNISDR, 2013a).

Las regiones urbanas en rapido crecimiento tam-
bién generan sus propios riesgos en la medida
en que los paisajes y los ecosistemas se degra-
dan vy la pobrezay la desigualdad dan forma a
nuevos panoramas de riesgo extensivo. El creci-
miento de la poblacion y su mayor densidad en



las ciudades no solo significa que hay un mayor
numero de personas expuestas a amenazas, sino
también que las caracteristicas del sistema eco-
légico o medioambiental han cambiado, por lo
que puede elevarse el nivel del riesgo de desas-
tres (Donnery Rodriguez, 2008).

Por ejemplo, la expansién urbana de baja densi-
dad es un mecanismo que contribuye, directa o

indirectamente, a un mayor riesgo de desastres.
La ampliacion del area destinada a superficies
pavimentadas e impermeables aumenta el nivel
maximo de escorrentia de las tormentas y, por
lo tanto, aumenta la amenaza por inundacién.
Gran parte del desarrollo especulativo de los
hogares de ingresos medios reproduce estruc-
turas suburbanas ineficientes (Recuadro 11.2),
que malgastan el terrenoy la energia disponibles

Recuadro 11.2 Lainfluencia de la estructura urbana en la sostenibilidad y el riesgo de inundaciones

Existe siempre una estructura urbana éptima para cualquier conjunto determinado de requisitos sociales y
econdmicos. Las diferentes estructuras urbanas cuentan con porcentajes de utilizacién del suelo y longitu-
des de circulacion por unidad muy dispares (Caminos y Goethert, 1978). Esto afecta tanto al costo inicial de
urbanizaciéon como a su sostenibilidad en el futuro. Puesto que los costos de circulaciéon y de drenaje del
agua pluvial suelen ser equivalentes a 5 veces el costo de la electricidad y el alumbrado publico y a 18 veces
el costo del abastecimiento de agua, la adopcién de una estructura urbana eficiente influye directamente en
la capacidad del gobierno local para proporcionar y mantener este elemento basico de la infraestructura

para la reduccion del riesgo de inundaciones (ibid.).

Los estudios han demostrado que el costo de las redes de infraestructura por hectarea, incluido el drenaje
pluvial en unatipica estructura suburbana moderna con parcelas cuadradas (véase el Grafico 11.4) es aproxi-
madamente el doble que el costo de una estructura de rejilla eficiente con parcelas rectangulares. Al mismo
tiempo, la proporcion de suelo necesario para la construccién de vias en la estructura suburbana es del 38%,
en comparacion al 21% de la estructura de rejilla. Ademas, la estructura suburbana casi duplica el area de
superficies pavimentadas impermeables que, a su vez, tiene implicaciones criticas para la escorrentia del
agua pluvial. La longitud de las vias por hectarea dentro de la estructura suburbana es aproximadamente el
doble que en la estructura de rejilla, lo cual significa que servicios como la eliminacion de desechos y la
entrega de productos deben recorrer el doble de distancia para alcanzar el mismo resultado, lo cual se tra-
duce en el aumento de los costos y de las emisiones de carbono. Ademas, el despilfarro de terrenos da lugar
a que se disponga de menos suelos seguros y bien situados que podrian utilizarse para las viviendas de la

poblacién de bajos ingresos.

Figura 11.4 Estructurasurbanas

Estructura de rejilla con parcelas rectangulares

(Fuente: Google Earth.)

Estructura suburbana con parcelas cuadradas




Esto implica que, al hacer un uso mas eficiente del suelo, una estructura eficiente reduce el costo del suelo
por habitante. También reduce drasticamente el costo de la instalacién y el mantenimiento de la infraestruc-
tura, en concreto del drenaje pluvial, lo cual tiene un gran impacto en la capacidad de los gobiernos locales y
los proveedores de servicios publicos para proporcionar dicha infraestructura. Asimismo, las estructuras efi-
cientesreducen el area pavimentadaimpermeable, lo cual da lugar a la reduccion del riesgo de inundaciones,
y acortan la distancia que deben recorrer los vehiculos para prestar servicios basicos. Desafortunadamente,
la influencia que ejerce la estructura urbana sobre estos factores suele ignorarse, incluso en los paises de
bajos ingresos. Esto genera un aumento de los costos para los residentes y los gobiernos locales, reduce la
sostenibilidad, aumenta el riesgo de inundacion y contribuye al cambio climatico.

y que, a fin de cuentas, resultan insostenibles.
La expansién de las ciudades también puede
agotar recursos como el agua en las regiones
circundantes y contribuir a la degradacion de la
biodiversidad y los ecosistemas (IPCC, 2014). Por
ultimo, la creciente expansion urbana da lugar
a costos adicionales importantes: el costo de la
prestacion de servicios publicos puede aumentar
de un 10% a un 30%, mientras que los costos de
transporte y desplazamiento pueden aumentar
hasta un 50% (Global Commission on the Eco-
nomy and Climate, 2014).

La combinacién del desarrollo urbano especu-
lativo y la deficiente capacidad normativa que
se expone en el GAR13 (UNISDR, 2013a) acarrea
una creciente segregacion espacial y social del
riesgo en las ciudades, especialmente en los
paises de ingresos medios y bajos. Dichas con-
diciones pueden contribuir a la proliferacién de
otras crisis y tensiones, como la delincuencia,
una elevada tasa de desempleo juvenil e inesta-
bilidad politica, que agravan las vulnerabilidades
y las tensiones sociales. El resultado de todo ello
es un ciclo vicioso de generacion de riesgo (ONU-
Habitat, 2014a).

El problema se presenta de varias formas dis-
tintas. Las leyes del apartheid en Sudafrica
representaron un caso extremo de segregacion
espacial a gran escala aprobada por el gobierno.
Sin embargo, otros casos revelan formas de
segregacién mas sutiles: ejemplo de ello es la
destruccion de las favelas que llevo a cabo el
gobierno del Brasil en la década de 1960, en la
que los habitantes fueron trasladados a otros
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lugares segregados. A menor escala, entre los
afios 1979 y 1985 se desalojaron mas de 2.000
familias de bajos ingresos de zonas residencia-
les de ingresos medios y altos en Santiago de
Chile, con el objetivo declarado de crear barrios
uniformes en funcién del grupo socioeconémico
(Greenstein et al., 2000).

La aplicacion de las normas de uso del suelo
y construccion que excluyen a los hogares de
bajos ingresos es un método comun de codificar
la segregacion social mediante criterios de pla-
nificacion aparentemente técnicos. Por ejemplo,
hasta su revision a mediados de la década de
1990, el principal sistema de cédigos de construc-
cion de Kenyasiguid aplicando normas coloniales
verticales y presté muy poca atencién a la ase-
quibilidad de las disposiciones normativas. Antes
de la promulgacién del «Codigo 95», el costo de
los materiales de construcciéon convenciona-
les era inasequible para los grupos vulnerables
y de bajos ingresos, muchos de los cuales no
tenian acceso a ningun tipo de financiacion ni
crédito para vivienda (UN-HABITAT, 2014a). Mas
recientemente, la segregacién voluntaria se ha
convertido en una fuerza en expansion, debido
a la proliferacion de comunidades cerradas y la
concentracion del comercio en nuevos centros
comerciales y empresariales que proporcionan
una mayor seguridad contra la delincuencia,
pero que también minimizan la interaccién de los
residentes con otros grupos sociales de la ciudad.

La desigualdad siempre ha sido una de las princi-
pales caracteristicas de las ciudades. A mediados
del siglo XIX, la ciudad de Manchester (Engels,



1845) ofrecia condiciones pésimas de riesgo coti-
diano para la mayoria de sus habitantes. Hoy
en dia, la mayoria de las ciudades en paises de
ingresos altos pueden ofrecer a sus residentes
infraestructura, servicios y redes de seguridad,
de forma que se minimiza el riesgo de desastres
y se fortalece su resiliencia (excepto en focos
de extrema miseria, como Calton (Glasgow)). A
medida que las ciudades prosperan econémica-
mente, se realizan inversiones en infraestructura
y servicios que reducen el riesgo extensivo y
aumentan la resiliencia. Seguramente Engels
no reconoceria la ciudad de Manchester del
siglo XXI. Sin embargo, en muchas ciudades,
la desigualdad va en aumento en vez de redu-
cirse, y se estima que cerca de dos tercios de la
poblacién urbana global vive actualmente en
ciudades donde la desigualdad ha crecido de
forma constante desde la década de 1980 (ONU-
Habitat, 2014b).

En muchos paises de bajos ingresos, los gobier-
nos municipales no tienen la base de recursos ni
la influencia politica necesarias para proporcio-
nar terrenos e infraestructura a los hogares de
bajos ingresos, lo cual da lugar a que gran parte
del desarrollo urbano se produzca de manera
informaly un porcentaje variable de la poblacién
urbana (desde un 30% en la mayoria de paises de
ingresos medios hasta un 90% en muchos paises
de bajos ingresos) resida en viviendas insegu-
ras, en lugares expuestos a amenazas y con un
suministro de servicios e infraestructura minimo
o inexistente. Esta situacién aumenta considera-
blemente su riesgo en comparacion con las zonas
acomodadas de las mismas ciudades.

De hecho, la poblacién urbana que reside en
asentamientos informales ha aumentado a lo
largo de las dos ultimas décadas, pasando de
unos 650 millones en 1990 a mas de 860 millones
en 2012 (UN-HABITAT, 2013).* Dicho crecimiento
ha minado seriamente la importancia de la
meta de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
relacionada con este aspecto: «Haber mejorado

considerablemente, para el afio 2020, la vida
de por lo menos 100 millones de habitantes de
tugurios».®> Al mismo tiempo, los gobiernos loca-
les y nacionales no suelen definir, clasificar ni
cuantificar los asentamientos informales ni los
correspondientes riesgos y solicitudes de sus
habitantes (Sarmiento et al., 2014).

En algunas zonas de Karachi (Pakistan) (Hasan
et al., 2010), hay mas de 4.000 habitantes por
hectarea (2,4 m? de espacio por habitante), en
comparacién con las 200 personas por hectarea
(50 m? por habitante) de las zonas de altos ingre-
sos. En Tanzania, cercadel 70% de la poblacion de
Dar es Salaam reside en viviendas de baja calidad
expuestas al riesgo de inundaciones periddicas
(Kahn, 2014). En Sdo Paulo, mas del 85% de los
hogares en situacion de riesgo residen en asenta-
mientos informales, de los cuales mas de la mitad
no tiene acceso a un saneamiento adecuado y
mas del 30% no tiene acceso a vias pavimentadas
(ibid.). De hecho, los problemas de saneamientoy
salud en los asentamientos informales empeoran
los riesgos existentes y crean nuevos riesgos. En
Tanzania, por ejemplo, la falta de agua potable
y de saneamiento puede dar lugar a que se pro-
paguen los brotes de enfermedades transmitidas
por el agua y el paludismo durante los episodios
de inundaciones en los asentamientos informa-
les, por lo que se crea una mayor vulnerabilidad
(World Bank, 2011).

La aplicaciéon de la normativa en materia de
uso del suelo y construccion se convierte en un
importante desafio en dichos asentamientos
(UNISDR, 2011a; Johnson, 2011), especialmente
en las zonas donde la alta densidad de poblacion
agrava los riesgos existentes. En estas circuns-
tancias, las afirmaciones de dos arquitectos
innovadores sobre Caracas hace casi una década
pueden extrapolarse a muchos asentamientos
urbanos de hoy en dia: «Tratar de considerar las
condiciones ideales es una pérdida de tiempo [...]
La cuestion es evitar las catastrofes» (Brillem-
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Riesgos urbanos concatenados

La creciente complejidad de los sistemas urba-
nos interconectados de las grandes ciudades
contribuye a la estructuracion de los riesgos de
desastres concatenados y potencialmente en
cascada abordados en el capitulo 10. Las carac-
teristicas diferentes de cada ciudad dan forma
a estos sistemas que, sin embargo, poseen
caracteristicas en comun, principalmente su
interconexion (Wamsler, 2014). Por ejemplo, la
creciente dependencia del agua, el alcantari-
llado, la gestion de residuos y los sistemas de
salud del suministro eléctrico ha derivado en la
interrupcion de estos servicios criticos durante
los cortes de electricidad relacionados con even-
tos ocasionados por amenazas, como el incendio
del tunel de Akalla en Estocolmo en 2002 o el
huracan Sandy en Nueva York en 2012 (ibid.).

En los centros urbanos, el grado de interde-
pendencia de los sectores, servicios publicos e
infraestructura aumenta el riesgo, especialmente
en aquellas ciudades que actian como nodos
clave en la economia global y en los mercados
nacionales (Airmic Technical, 2013; OECD, 2009).
Por ejemplo, en las ciudades con poca redun-
dancia interna, los fallos de la red eléctrica se
propagan rapidamente a las telecomunicaciones

Tabla 11.1 Dafosdirectos e indirectos causados
por el huracén Sandy

Sectores Dafios directos Dafios indirectos

Electricidad

Transporte

Atencion en salud

Construccion 16,8%

(Fuente: Haraguchiy Kim, 2014.)
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y el transporte, que a su vez afectaran la produc-
cién, la bancay otros sectores.

A finales de 2012, el huracan Sandy causo fallos
de este tipo en el centro del sistema de uno de
los nlcleos econdmicos mas importantes del
mundo. Las operaciones del puerto de Nueva
York y Nueva Jersey se interrumpieron, lo cual
produjo perturbaciones en los servicios de carga
y, fundamentalmente, en los servicios de primera
respuesta maritima. Esto tuvo un impacto exten-
sivo y prolongado tanto en el puerto como en
el sector de respuesta a emergencias. La Bolsa
de Nueva York tuvo que cerrar durante dos dias
consecutivos (la Unica vez que ha sucedido esto
desde una gran tormenta de invierno en 1888)
y se cancelaron mas de 20.000 vuelos. El trafico
de Internet también se vio afectado en todo
el mundo debido al papel de Nueva York como
ndcleo principal del trafico de datos (National
Hurricane Center, 2013; Smythe, 2013).°

Mientras que los dafios directos causados por
la tormenta dependieron de si los edificios o la
infraestructura se habian disefiado con arreglo al
codigo o superando lo dispuesto en el mismo, el
impacto y las pérdidas indirectas se vieron afec-
tadas en gran medida por la interdependencia
(Haraguchi y Kim, 2014). Por ejemplo, los sec-
tores de la salud, el transporte y la electricidad
sufrieron importantes dafios indirectos adi-
cionales derivados de las interrupciones de los
sectores del transporte y la construccion (Tabla
11.1). Estas interdependencias significan que se
deben tener en cuenta ciertos sectores criticos
en las medidas de reduccion del riesgo y en los
planes de inversion para reforzar la resiliencia de
la ciudad (Gobierno de Nueva York, 2013; Haragu-
chiy Kim, 2014).



l l Riesgo urbano de desastres
o en el MAH

La mayor parte de los progresos en el trata-
miento del riesgo urbano de desastres esta
relacionada con una gestion y una planificacion
urbana sélidas en si mismas, en especial en pai-
ses de altos ingresos. Por lo tanto, se han
emprendido importantes iniciativas en el con-
texto de otros marcos, concretamente en materia
de adaptacion al cambio climatico, mas que en el
sector de la reduccion del riesgo de desastres.
Estas iniciativas han dado lugar a practicas urba-
nas innovadoras que pueden generar beneficios
complementarios en la reduccion de riesgos.

En el marco de la prioridad de accién 4, el MAH
hizo especial hincapié y proporcion6 orienta-
cion detallada sobre el papel de la planificacién
urbana, asicomo de las normasy regulaciones de
construccion en la reduccién del riesgo de desas-
tres, incluyendo el disefio de infraestructuras e
instalaciones esenciales, como los hospitales y
las escuelas (Recuadro 11.3).

Los informes de autoevaluacion de los gobiernos
elaborados de conformidad con el HFA Monitor
destacan los avances realizados durante los tres
ultimos ciclos de informes, aunque los progresos
en este dmbito son notablemente menores que
en otras prioridades de accién (Grafico 11.5). Lo
mismo ocurre con otros ambitos de la prioridad
de accion 4.

La mayor parte de los progresos alcanzados en
el tratamiento del riesgo urbano de desastres
estan relacionados con una gestion y una planifi-
cacion urbana solidas por si mismas, en especial
en paises de altos ingresos, o se han logrado en el
contexto de otros marcos, especialmente enel de
la adaptacion al cambio climatico mas que en el
de la reduccién del riesgo de desastres.

Existe un gran numero de ejemplos actuales
de practicas urbanas innovadoras que pueden
generar beneficios complementarios en la reduc-
cién de riesgo, que se basan en una tradicion de

Grafico 11.5 Progreso en la gestion del riesgo
en entornos urbanos
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Indicador bésico 4.4 del MAH: La planificacién y la gestion de los
asentamientos humanos incorporan elementos de la reduccién del riesgo
de desastres, entre ellos el cumplimiento de los cédigos de construccion.
(Fuente: UNISDR con datos del HFA Monitor.)

Recuadro 11.3 Actividades clave relacionadas con el desarrollo urbano en el MAH

programas de mejoramiento de barriadas.

n) Incluir la evaluacion de los riesgos de desastre en los planes de urbanismo y la gestion de los asentamientos
humanos expuestos a desastres, en particular las zonas densamente pobladas y los asentamientos en rdpida
urbanizacion. Deben tratarse prioritariamente los problemas de la vivienda precaria o provisional y la ubicacién
de las viviendas en las zonas de alto riesgo, también en el marco de la reduccion de la pobreza urbana y de los

r) Fomentar la revisién de los reglamentos y normas de construccion y las prdcticas de rehabilitacion y recons-
truccion vigentes o la elaboracion de otros nuevos a nivel nacional o local, segtn proceda, con miras a facilitar
su aplicacién en el contexto local, en particular en los asentamientos humanos no regulados y marginales, y
reforzar la capacidad de aplicar, vigilar y hacer cumplir dichos reglamentos mediante métodos consensuales
con miras a propiciar la construccion de estructuras resistentes a los desastres
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apoyo a los esfuerzos de los hogares y la comu-
nidad en materia de desarrollo urbano informal
que comenzd en la década de 1960 (Turner,
1972). Por ejemplo, un enfoque innovador de la
vivienda social en el norte de Chile proporciona a
las familias casas a medio construiry les permite
construir la otra mitad dentro de una estructura
determinada, aunque de acuerdo con sus pro-
pias prioridades y medios (Grafico 11.6). En el
norte de Argentina, el movimiento social Tupac
Amaru moviliza a las familias de bajos ingresos
para que constituyan la fuerza de construccién
de sus propios desarrollos comunitarios, que
se completan con su propio horno de ladrillos y
sus talleres de metalisteria (McGuirk, 2014). En la
India, la Federacién Nacional de Habitantes de
Barrios Marginales ha pasado de ser un pequefio
grupo de defensa de un Unico barrio marginal a
ser una amplia red de organizaciones comuni-
tarias presente en todo el mundo que negocia
con éxito derechos de tenencia y acceso a la
infraestructuray los servicios para habitantes de
asentamientos informales (Patel y Mitlin, 2001).

Grafico 11.6 Redefinicion de la vivienda social:
Quinta Monroy, Iquique (Chile)

(Fuente: Tadeus Jalocha y Christobal Palma.)
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En la actualidad, muchos gobiernos han
adoptado marcos de politica para mejorar y
regularizar los asentamientos informales, que
pueden incluir la instalacién de infraestruc-
tura para la reduccion del riesgo, tales como el
drenajey la estabilizacion de pendientes. No obs-
tante, alrededor del 40% de los paises de bajos
ingresos que presentan informes sobre el MAH
no realizaron inversiones para reducir el riesgo
en asentamientos urbanos vulnerables en el afio
2011 (UNISDR, 2011b). En el afio 2013, tan solo un
60% de los paises de bajos ingresos y menos del
40% de los paises de ingresos medios proporcio-
naron suelos y viviendas seguros a los hogares
y las comunidades de bajos ingresos (UNISDR,
2013a). En otros contextos, la politica sigue
centrandose en la erradicacién y la reubicacion
(Recuadro 11.4), lo cual puede agravar ain mas
los riesgos y las vulnerabilidades.

En el marco del propio sector de reduccion del
riesgo de desastres, el MAH ha contribuido a
aumentar la concienciacion sobre el riesgo de
desastres en mas de 2.000 ciudades que se han
acogido hasta la fecha a iniciativas como la
campafa «Desarrollando ciudades resilientes».
Actualmente, herramientas como el Programa
de Elaboracion de Perfiles de Resiliencia Urbana
de UN-HABITAT (CRPP; UN-HABITAT, 2014a) o el
HFA Monitor Local y los «Diez puntos esenciales»
de la UNISRD ofrecen a los gobiernos municipa-
les los medios necesarios para entender mejor
las fortalezas y las debilidades de sus enfoques
actuales para la gestion del riesgo de desastres.
Hasta la fecha, se han presentado 550 informes
de gobiernos locales’, principalmente de gobier-
nos municipales, que muestran un historial de
logros variado.

Los gobiernos locales de los paises de altos ingre-
sos y de las ciudades mas grandes pueden estar
capacitados para llevar a cabo evaluaciones



Recuadro 11.4 Mejoramientoy erradicacién de asentamientos informales en Bangalore y Harare

Cerca del 20% de la poblacion de Bangalore vive en asentamientos informales
sin acceso a los servicios basicos. Durante un periodo de cinco afios compren-
dido entre 2000 y 2005, la Junta de Abastecimiento de Agua y Alcantarillado de
Bangalore (BWSSB, por sus siglas en inglés) puso en marcha un programa desti-
nado a mejorar el abastecimiento de agua en los barrios marginales. En el afio
2005, mas del 5% de los hogares situados en barrios marginales de la ciudad tenian acceso al agua y eran
clientes plenamente operativos que recibian facturas y las pagaban. El programa permite las conexiones
compartidas entre 8y 12 hogares y ofrece tarifas mas bajas para hogares ubicados en barrios marginales.

El proyecto no solo aumenté el numero de hogares con acceso a la red de abastecimiento de agua, sino que
también redujo la dependencia de los residentes de conexiones ilegales y redujo la cantidad de agua de la
BWSSB no contabilizada que se estaba consumiendo.

En el caso de Harare y de otras grandes ciudades de Zimbabwe, se empled un enfoque diferente para abor-
dar la problematica de las poblaciones de asentamientos informales. A partir de mayo de 2005, el Gobierno
llevoé a cabo durante un periodo de siete semanas una campafia de limpieza denominada Operacién Muram-
batsvina, que obtuvo resultados de gran alcance. Su objetivo consistia en erradicar viviendas ilegales y
presuntas actividades comercialesilicitas

Un total de 92.460 viviendas fueron destruidas y 700.000 personas (casi el 6% de la poblacion nacional) per-
dieron sus hogares. Se estima que la campana afect6 de forma indirecta a otros 2,4 millones de personas y
que con ella se acabd con el sector laboral informal, que representaba el 40% de la totalidad del empleo en
la época. Como consecuencia, las personas que se habian visto obligadas a abandonar sus hogares queda-

ron en una situacién de mayor vulnerabilidad.

(Fuente: Satterthwaite y Mitlin, 2014.)

del riesgo y aplicar los resultados a planes de
uso del suelo y de zonificacién, a la normativa
de construccion y al disefio e implementacién
de proyectos de infraestructura. Sin embargo,
en muchos paises de ingresos medios y bajos,
la capacidad institucional para respaldar estos
enfoques suele ser insuficiente y, en algunos
casos, totalmente inexistente. Muchas ciuda-
des y pequefios centros urbanos han carecido
de la informacion sobre riesgos, concretamente
en materia de asentamientos informales, nece-
saria para fundamentar las decisiones sobre
planificacion y las inversiones que podrian redu-
cir el riesgo y aumentar la resiliencia, a pesar de
tener la voluntad politica para ello (UN-HABITAT,
2014a). Sin embargo, como se ha visto reciente-
mente en el Brasil, existen algunas excepciones
(Recuadro 11.5).

Los cédigos de construccién, la zonificacion
y la planificacion del uso del suelo han sido

medidas centrales para abordar el riesgo urbano
existente y la acumulacién de nuevos riesgos
urbanos. Durante los dos ultimos decenios,
el desarrollo y mejoramiento de las normas y
codigos de construccion actuales y nuevos en
materia de construccion y reconstruccién han
desempenado una funcién central en los esfuer-
zos de gestion del riesgo urbano (UNISDR, 2011a;
UNEP y PSI, 2014). La participacion temprana
del sector privado en los procesos de planifica-
cion urbana puede influir directamente en los
futuros niveles de riesgo, en el cumplimiento
de los codigos de construccion y las normas de
planificacién, asi como en las inversiones en
adecuacion; asimismo, puede conducir a un
mejor didlogo entre los sectores publico y pri-
vado (Johnson et al., 2012). Sin embargo, solo
existe evidencia anecdética de que esto haya
tenido lugar.
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Recuadro 11.5 Fortalecimiento de las capacidades para la gestion del riesgo de desastres en el Brasil
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En un periodo de tan solo 70 afios, el Brasil pasé de tener una poblacién urbana de aproximadamente un
30% a un 84%. Este rapido proceso de urbanizacion se ha caracterizado por la gran desigualdad en el sueloy
en el desarrollo urbano. La especulacion inmobiliaria ha excluido en gran medida a los hogares de bajos
ingresos de las zonas residenciales existentes y nuevas, obligdndolos a ocupar informalmente las zonas por
fuera del mercado formal de tierras. Esto ha dado lugar a una construccion social del riesgo de desastres a lo
largo del tiempo. Una serie de areas metropolitanas del Brasil (como Salvador, Séo Paulo y Rio de Janeiro)
concentran, en su conjunto, mas de 1 millén de viviendas informales. Al menos el 60% de estas viviendas
estan situadas en pendientes moderadasy pronunciadas (Grafico 11.7).

Grafico 11.7 Viviendasinformales situadas en pendientes moderadasy pronunciadas en determinadas ciudades brasilefias
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(Fuente: UNISDR con datos del IBGE.8)
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Estas zonas son muy susceptibles a las inundaciones y los deslizamientos de tierra. Durante la prolongada
temporada de lluvias que afect6 a Rio de Janeiro en enero de 2011, los deslizamientos de tierra y las inunda-
ciones causaron mas de 900 muertosy la desaparicién de 300 personas, y mas de 300.000 personas se vieron
afectadas directamente tan solo en siete municipios. Las pérdidas econémicas ascendieron a 1.800 millones
de dolares americanos.®

Esto ha dado lugar a un cambio en la forma en que el Brasil se enfrenta a la reduccion del riesgo de desastres
en la actualidad. En el aflo 2011 se inici6 un programa intersectorial para debatir sobre los desafios y presen-
tar soluciones, que dio lugar a la creacidn del Centro Nacional de Monitoreo y Alertas de Desastres Naturales
(CEMADEN). El CEMADEN elabora informes para el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién y tiene
cinco prioridades de accion: el desarrollo de sistemas de monitoreo y alerta temprana; conocimiento sobre
el riesgo; reduccion de las pérdidas y de los impactos ocasionados por los desastres; comunicacion y educa-
cién;y apoyo al sistema de defensa civil para reforzar la respuesta ante emergencias (ibid.).

El Brasil también informa que ha desarrollado medidas para gestionar los factores subyacentes del riesgo,
como la reduccién de la pobreza y la especulaciéon mobiliaria. Actualmente, la agenda de gestién del riesgo
de desastres constituye una prioridad para varios ministerios, debido a la sensibilizacion sobre el hecho de
que los desastres son un proceso social, no un evento.*

(Fuente: Alvald et al., 2014.)

l l o 3 Riesgo urbano: el futuro

En ultima instancia, la capacidad de las ciudades
para gestionar su riesgo de desastres depende
de la calidad de su gobernanza. Algunos de los
avances mas prometedores de los ultimos afnos
son aquellos casos en que las ciudades han
podido recuperar el control de su planificaciéon y
su gestion y fortalecer su gobernanza urbana
mediante asociaciones innovadoras entre
gobiernos locales, hogares y comunidades.

Dado el volumen de capital que se destinara al
desarrollo urbano y a los sectores de la infraes-
tructura durante los proximos decenios (UNISDR,
2013a), la forma en que se gestione el riesgo de
desastres en las zonas urbanas tendra un claro
impacto en la posibilidad de reducir el riesgo
de desastres en el futuro. Aproximadamente un
60% del area que se pretende urbanizar hasta
2030 esta por construirse. La expansién proyec-
tada de la cobertura de suelo urbano entre los
afos 2000y 2030 se encuentra entre un 56% y un

310%." Se estima que para 2030 la inversion en
nueva infraestructura sera de entre 25 billones
y 30 billones de dolares americanos; dicha inver-
sion incluird la construccion de vias urbanas, el
abastecimiento de agua y el saneamiento, los
sistemas de energia y transporte, asi como las
edificaciones. Durante este periodo, se prevé un
gasto anual de aproximadamente 700.000 millo-
nes de do6lares americanos para la financiacién
de nueva infraestructura urbana en paises de
ingresos bajos y medios (UN-HABITAT, 2014).

Sibien durante los dos tltimos siglos las ciudades
mas grandes se encontraban en las naciones mas
ricas, hoy en dia tres cuartas partes de la pobla-
cién urbana mundial reside en paises de ingresos
medios y bajos, donde también se encuentran
la mayoria de las ciudades méas grandes (IPCC,
2014). Esto refleja el drastico crecimiento eco-
noémico y los consiguientes cambios en las
estructuras y las relaciones sociales, politicas e
industriales (Satterthwaite, 2007; Sassen, 2012).

La actividad economica y las oportunidades, asi
como los riesgos que las acompafian, siempre se
han concentrado en los centros urbanos y asi lo
seguiradn haciendo (Dobbs y Reemes, 2012). Sin
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embargo, gran parte del crecimiento previsto
no tendrd lugar en las grandes ciudades de Asia,
sino en ciudades «de tamafio medio», tales como
Foshan en Chinay Surat en la India (Dobbs et al.,
2012). Se prevé que estas ciudades en 2025 con-
tribuyan con dos tercios del crecimiento global
(ibid.) y que alberguen a mas de la mitad de la
clase media o «consumidora» del mundo (ibid.).*?

Lo mas probable es que la combinacion de
desarrollo urbano especulativo para una mino-
ria rica y una urbanizacion informal para una
mayoria con bajos ingresos en ciudades que
presentan capacidades deficientes para la ges-
tién y la planificacién urbanas siga impulsando
el riesgo urbano de desastres. En los proximos
decenios, es probable que la mayor parte del cre-
cimiento urbano se produzca en regiones como
la de Asia Meridional y el Africa Subsahariana
(Gréfico 11.8); si no tiene lugar un cambio radi-
cal, el crecimiento se vera reflejado en un riesgo

Grafico 11.8 Crecimiento urbano en regiones geograficas

de desastres segregado. Numerosos paises de
estas regiones cuentan con una gobernanza
urbana relativamente deficiente. La gober-
nanzay las deficiencias del sistema en el apoyo
a las funciones normativas han perjudicado la
calidad de los controles de construccion y han
creado vulnerabilidades significativas. Entre
ellas seincluye la calidad insuficiente de las leyes
y reglamentos subyacentes; **la ineficacia de la
administracion; la calificacion insuficiente de los
funcionarios a cargo del cédigo local de cons-
truccion, los disefiadores y contratistas locales;
un enfoque inadecuado de la gestion del riesgo;
procedimientos burocraticos oscurosy la corrup-
cién (GFDRR y UN-HABITAT, 2014).

Por ejemplo, se prevé que el nimero de habitan-
tes urbanos de la India aumente en 404 millones
durante los siguientes 35 afios, lo que implica que
alrededor del 50% de la poblacién del pais estara
viviendo en ciudades en 2050 (UNDESA, 2014b).
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En Africa Subsahariana, tasas de crecimiento
similares indican que el 55% de la poblacion de la
regidn estara viviendo en zonas urbanas en 2050
(ibid.). Esta situacion constituye lo que se ha des-
crito como un tsunami de urbanizacién*. A menos
que este desarrollo se planifique y se gestione, es
probable que venga acompafiado de un tsunami
igualmente potente de riesgo de desastres.

La incapacidad de la mayoria de paises de bajos
ingresos y de algunos paises de ingresos medios
para suministrar terrenos seguros a los hoga-
res de bajos ingresos implica que el crecimiento
de los asentamientos informales puede seguir
siendo el modelo predominante a través del cual
las personas sin acceso a tierras formales y a los
mercados inmobiliarios resuelven sus necesida-
des de vivienda. A pesar de la gran cantidad de
estudios y de publicaciones existentes sobre el
riesgo urbano y la rapida expansion de las areas
urbanas, el interés y la inversion en la pobreza
urbanayenlareduccién delriesgo solo hace poco
han alcanzado niveles significativos en el ambito
internacional (Satterthwaite y Mitlin, 2014).

En todas las regiones de ingresos, pueden
encontrarse excepciones notables de ciudades
con una buena administracion que han logrado
proporcionar infraestructura y servicios a sus
habitantes. Asimismo, se han llevado a cabo
numerosos proyectos con apoyo internacional,
tales como el suministro de electricidad a los
habitantes de barrios marginales de Mumbai
y de Ahmedabad (India) (World Bank y ESMAP,
2011) y el mejoramiento de los sistemas de alcan-
tarillado para los pobres que viven en zonas
urbanas en Viet Nam (World Bank y Australian
Aid, 2013). Sin embargo, es muy probable que el
nuevo crecimiento urbano de Asia Meridional, de
Africa Subsahariana y de otras regiones tienda a
aumentary agravar el riesgo de desastres (Mitlin
y Satterthwaite, 2013).

En Gltima instancia, la capacidad de las ciudades
para gestionar su riesgo de desastres depende de

la calidad de su gobernanza. Algunos de los avan-
ces mas prometedores de los ultimos afios son
aquellos casos en que las ciudades han podido
recuperar el control de su planificaciéon y su ges-
tiény fortalecer su gobernanza urbana mediante
asociaciones innovadoras entre gobiernos loca-
les, hogares y comunidades. Por ejemplo, en
Bogotd y en Medellin (Colombia), se consiguio,
gracias a la innovadora gobernanza urbana,
reducir la delincuencia de forma drastica, mejo-
rar el transporte y el suministro de servicios y
elevar la calidad de la vida urbana en general.

A través de proyectos urbanos integrados, la
ciudad de Medellin realizé inversiones a gran
escala a fin de proporcionar servicios publicos
a los asentamientos informales situados en las
colinas que rodean la ciudad, especialmente
transporte, educacion, vivienda y zonas verdes.
Estas se presentaron como una inversién en el
conjunto de la ciudad, resaltando la solidari-
dad y la necesidad de reducir la desigualdad y
de promover las oportunidades. Un elemento
clave de esta iniciativa fue la capacidad del
municipio de trabajar con las organizaciones
de la sociedad civil, que contaban con presen-
cia y legitimidad en sus barrios, asi como con
un gran conocimiento de estos. Se construy6 un
sistema de transporte por metro y por teleférico
que permite a los ciudadanos que residen en los
asentamientos informales de las colinas despla-
zarse para trabajar o para realizar otras tareas
en cuestion de minutos, mientras que antes
tardaban horas en recorrer el mismo trayecto.
Asimismo, se construyeron zonas verdes y carri-
les para bicicletas por la ciudad. Se habilitaron
nuevos «parques biblioteca» (una combinacion
de biblioteca publica, parque y centro comunita-
rio con estructuras atractivas desde el punto de
vista arquitecténico) que se utilizan como espa-
cio de educacion, de recreacién y de cohesién
social,ademas de constituirimportantes atracti-
vos turisticos. En Medellin, la tasa de homicidios
descendio de 381 por cada 100.000 habitan-
tes en 1991 a tan solo 29 en 2007.'° De forma
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paralela, tanto Bogotd como Medellin realizaron
importantes inversiones en la evaluaciéonyen la
reduccion del riesgo de desastres.

La experiencia de estas y otras ciudades mues-
tra que el factor mas importante para abordar el
riesgo urbano es, probablemente, fortalecer la
gobernanza urbana de modo que se involucre y
se empodere a los ciudadanos y se establezcan
colaboraciones con la sociedad civil y con el sec-
tor privado. En cambio, es poco probable que
las intervenciones técnicas independientes diri-
gidas a adecuar escuelas u hospitales resulten
sostenibles pudiéndose ahogar en medio de una
creciente oleada de riesgos.

Una gobernanza urbana eficaz debe reconocer la
relacion directa que existe entre la infraestruc-
tura adecuada, la sostenibilidad ambiental, la
productividad, la igualdad y la calidad de vida.
Por extensién, esto implica que también deberan
tenerse en cuenta los factores causales sociales y
ambientales del riesgo de desastres.

Apesardetodo, pordesgracia, el riesgo de desas-
tres se menciona pocas veces en la competencia
entre ciudades por atraer la inversion. No parece
que las inversiones en las nuevas ciudades inteli-
gentes o enlas ecociudades aborden los aspectos
subyacentes de la desigualdad en el acceso a los
servicios y la infraestructura. Si no se abordan
estos aspectos, el escenario mas probable es el
de las ciudades emergentes estilo Blade Runner,
donde los desalojos y las reubicaciones dan paso
a nuevos enclaves para atraer la inversién global
en un contexto de creciente desigualdad urbana
y riesgo de desastres.
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Notas

1 Ultimo acceso, 11 de enero de 2015.

2 La definicion de «urbano» varia en funcion del contexto.
Para obtener mas informacién sobre las caracteristicas de la
urbanizacion en Africa, consulte Henderson et al., 2013.

3 http://www.ted.com/talks/paul_romer.

4 Sin embargo, debe tenerse en cuenta que el porcentaje de
personas que viven en asentamientos informales ha disminuido
durante el mismo periodo en todas las regiones, excepto en Asia
Occidental (ibid.).

5 http://www.un.org/millenniumgoals/environ.shtml.

6 http://research.dyn.com/2012/10/hurricane-sandy-initial-
impact/ (Ultimo acceso, 8 de diciembre de 2014).

7 Numero total de informes de gobiernos locales disponibles
en linea y fuera de linea que se han presentado a través de la
herramienta HFA Monitor Local hasta octubre de 2014.

8 http://www.sidra.ibge.gov.br/bda/tabela/listabl.
asp?z=cd&o0=20&i=P&c=4012 (ultimo acceso, 15 de diciembre de
2014).

9 Fuente: http://www.mi.gov.br/pt/c/document_library/
get_file?uuid=74dde46c-544a-4bc4-a6el-852d4c09be06&
groupld=10157 (ultimo acceso, 15 de diciembre de 2014).

10 Comunicacién personal, Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion, Gobierno del Brasil.

11 Quinto Informe de Evaluacién del Grupo Intergubernamental
de Expertos sobre el Cambio Climatico, Grupo de trabajo 111, 2014.

12 Deberd entenderse por «clase consumidora» la proporcion
de poblacién con un ingreso disponible de mas de 10 dé6lares
americanos al dia o de 3.600 délares americanos al afio (segin
la PPA de 2005).

13 En este sentido, «calidad» tiene por lo menos dos amplios
significados: i) un significado legal centrado en la eficacia
funcional de la ley a la hora de cumplir los objetivos de politica y
ii) un significado técnico que tiene en cuenta laimportancia de las
normas técnicas que establecen las leyes.

14 Joan Clos, Director Ejecutivo de UN-HABITAT, en la
inauguracion del 60 Foro Urbano Mundial de Napoles (Italia), el
3 de septiembre de 2012: http://www.un.org/apps/news/story.
asp?NewslID=42795 (ultimo acceso, 11 de enero de 2015).

15 http://www.iadb.org/en/topics/citizen-security/impact-
medellin,5687.html (Ultimo acceso, 11 de enero de 2015).
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A medida que el consumo excesivo va superando de forma progresiva la capacidad de los sistemas
planetarios, el riesgo para el sistema social y econdmico mundial en su conjunto esta aumentando
a niveles potencialmente catastroéficos. El cambio climatico, la reduccion de la biodiversidad y la
mermada disponibilidad del agua conduciran a un aumento del riesgo de desastres.

Si bien el MAH ha reconocido el papel del cambio climatico como impulsor del riesgo, su interpre-
tacion no ha permitido el pleno reconocimiento del hecho de que dichos riesgos no se comparten
de manera uniforme. La creciente desigualdad transfiere dichos riesgos a hogares, territorios y
economias de bajos ingresos y hace que se concentren en esos entornos.

l 2 En busca de un planeta

o perdido
Actualmente, la huella ecolégica mundial supera
ampliamente la biocapacidad de la Tierra. Los
modelos de crecimiento econémico actuales se
basan en altos niveles de emisiones de CO, y en

un consumo cada vez mayor de recursos ambien-
tales, tales como el agua dulce y los recursos
forestales y marinos.

En la actualidad, la aldea de Vunidogolo, situada
en Fiji, es relativamente desconocida, pero ya
va camino de hacer historia. La continua reubi-
cacion de toda su poblacion como medida de
precaucién contra la elevacion del nivel del mar
ha sido objeto de titulares en numerosos medios
informativos y publicaciones de las redes socia-
les. Después de que la aldea hubiese sufrido en
repetidas ocasiones los efectos de fuertes inun-
dacionesy tormentas, el Gobierno de Fiji decidié
adoptar esta medida radical y, en enero de 2014,
todos los residentes de Vunidogolo fueron reubi-
cados en una zona mas elevada.

La aldea de Vunidogolo no es la Unica. Mas de
650 comunidades de Fiji estan amenazadas por
la pérdida de tierras costeras y por el dafio de
infraestructuras debido a la elevacion del nivel
del mar y las mareas de tormenta y ya se han
identificado mas de 40 comunidades para su
reubicacién durante los proximos 10 afios.! La
poblacion de Vunidogolo no es responsable de
las emisiones de los gases de efecto invernadero
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que estan contribuyendo al cambio climatico
mundialy a la elevacion del nivel del mar. Dichas
emisiones estan asociadas con los altos nive-
les de consumo energético en otras partes del
mundo. Sin embargo, los residentes de la aldea
estan pagando literalmente su precio: aportaron
alrededor de un tercio del costo total en el que se
incurrié durante la reubicacion para la construc-
ciény el desarrollo de las granjas piscicolas.

El enfoque actual del crecimiento econémico
depende de un consumo excesivo, cada vez
mayor e insostenible, de energia, agua dulce,
bosques y habitats marinos, aire puro y suelo
rico (Nair, 2014). La huella ecoldgica actualmente
creada por este consumo excesivo de energia 'y
de capital natural supera hoy en dia la capaci-
dad del planeta para proporcionar los recursos
que se utilizan y para absorber los deshechos
generados, como las emisiones de gases de
efecto invernadero. En alglin momento alrede-
dor de 1970, el consumo sobrepasé por primera
vez la biocapacidad del planeta. Se estima que
el consumo supera actualmente la biocapaci-
dad del planeta en un 50%, aproximadamente
(Gréfico 12.1).

A medida que crece el PIB per capita, tam-
bién aumentan el consumo y los deshechos
(Recuadro 12.1).

El consumo energético aumenta con el incre-
mento del PIB per capita. Sin embargo, como
se destaca en el capitulo 13, esta relacion no es



Grafico 12.1 Lademanda humana ya supera las capacidades del planeta
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(Fuente: Global Footprint Network, 2013.)

lineal. El suministro total de energia primaria
en todo el mundo aumenté mas del doble entre
1971y 2011, mientras que la poblacién mundial
creci6 en un 86% a lo largo del mismo periodo
(OECD vy IEA, 2013). Esta situacién ha contribuido
a que las emisiones de CO, aumenten de forma
significativa (IEA, 2013; OECD y IEA, 2013), sobre
todo en economias de rapido crecimiento y urba-
nizacion, como la India y China. Por ejemplo, en
1980, el consumo de electricidad en la India no
llegaba a la décima parte del promedio mundial.

Recuadro 12.1 Patronesdestructivos de consumoy de distribucion

En el afio 2010, ya habia aumentado en un 358%,
frente al promedio mundial del 88%.2 En ese pais,
la generacion de electricidad, basada principal-
mente en el carbdn, representa casi la mitad (el
48%) de sus emisiones totales de CO2 (von Hauff
y Kundu, 2002).

El consumo excesivo supera actualmente la
capacidad de diversos sistemas planetarios. En
este contexto, Rockstrom et al. (2009) identifi-
caron nueve limites planetarios diferentes que

Los patrones de consumo y de distribucidn actuales tienen un impacto directo sobre el clima, el agua, la tierra
y la biodiversidad, que, a su vez, median en el riesgo de desastres. Por ejemplo, mas de un cuarto de la produc-
cion agricola global se pierde o se desperdicia (FAO, 2012) a lo largo de la cadena de suministro, desde la fase
de produccion hasta el almacenamiento, el procesamiento, la distribuciony el consumo (EIU, 2014).

Como destaca el Grafico 12.2, Europa, los Estados Unidos de América y un grupo de paises asiaticos industria-
lizados, entre los que se encuentran China, el Japény la Republica de Corea, son los principales responsables
del desperdicio de alimentos durante el consumo, mientras que las pérdidas generadas en la fase de produc-
cién son especialmente elevadas en América Latina, Europa y Africa Subsahariana.
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Grafico 12.2 Porcentajes relativos de pérdidas y desperdicios de alimentos por region
y por fase de la cadena de suministro de alimentos
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(Fuente: FAO, 2013b.)

Solo los Estados Unidos de América y China emiten mas gases de efecto invernadero que el equivalente esti-
mado de 3,3 gigatoneladas de CO, emitido por el desperdicio mundial de alimentos en 2007. En la actualidad,
el desperdicio de alimentos representa hasta el 10% de las emisiones de gas de efecto invernadero que
genera el ser humano, frente al 35% del sector energético y el 18% de la industria (UNEP, 2012; FAO, 2012;
Vermeulen et al., 2012).

Esta forma de desperdicio también tiene un costo elevado: en todo el mundo, se desperdicia cada afo el
equivalente a 750.000 millones de délares americanos o al PIB de Suiza (FAO, 2012). Este tipo de desperdicio
contribuye directamente a la inseguridad alimentaria (EIU, 2014) y consume una gran cantidad de las escasas
aguas subterraneas y de superficie (equivalente al caudal anual del Rio Volga o a tres veces el volumen del
Lago de Ginebra) y de tierra productiva (equivalente al 28% de la superficie global de tierra agricola en 2007).
Estos dos recursos fundamentales determinan la vulnerabilidad de quienes dependen de ellos (FAO, 2012;
Mekonneny Hoekstra, 2011).

Eldesperdicio de alimentos contribuye a que exista una menor disponibilidad de alimentos en todo el mundo
y a que los precios de los alimentos sean mas volatiles, lo que a su vez constituye una amenaza para la segu-
ridad alimentaria y la resiliencia de gran parte de la poblacién de Africa Subsahariana y Asia Meridional en
especial (EIU, 2013; UNISDR, 2013a).

pueden agruparse de la siguiente manera: limites
que definen un nivel global seguro de agota-
miento de recursos fosiles no renovables, tales
como la energia (carbon, petréleo, gas), y las
aguas subterraneas fésiles; limites que definen
un nivel global seguro del uso de la biosfera viva,
incluida la explotacion de ecosistemas, la protec-
cion de la biodiversidad y el consumo de recursos
renovables, como el uso del suelo, y limites que
definen un nivel global seguro de la capacidad
del sistema planetario para absorbery disipar los
flujos de los deshechos humanos, entre los que
se encuentran el carbon, el nitrégeno, el fésforo
y quimicos toxicos como los pesticidas. Al menos
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tres de estos limites (el cambio climatico, la pér-
dida de la biodiversidad y el ciclo del nitrégeno)
ya se han violado (ibid.).?

El cambio climatico es, probablemente, el mas
conocido de estos limites planetarios y su rela-
cion con el aumento del riesgo de desastres ya
esta claramente establecida (IPCC, 2012 y 2014).
El riesgo de desastres aumenta con el cambio
climatico (UNISDR, 2009a, 2011a; IPCC, 2012; SEI,
2014). El cambio climatico ya esta alterando la
frecuenciay la intensidad de numerosas amena-
zas relacionadas con fendmenos meteorolégicos
(IPCC, 2014) y, ademas, estd aumentando de



forma constante la vulnerabilidad y erosionando
la resiliencia de las poblaciones expuestas que
dependen de la tierra cultivable, del acceso al
aguay de la estabilidad de las temperaturas y las
precipitaciones medias (UNDP et al., 2013).

Limse = )

Al mismo tiempo, la violacion de otros limites
también tiene implicaciones para el riesgo de
desastres. El crecimiento econdémico suele estar
asociado con la destruccion y la degradacion del
ecosistema, por ejemplo, con la conversion de
bosques de manglares en criaderos de camaro-
nes, de bosques primarios en plantaciones para
producir aceite de palma o soja, o de humedales
y llanuras aluviales en desarrollos urbanos, o
con los procesos de degradacion del suelo y de
agotamiento acuifero asociados a la agricultura
intensiva.

Un factor subyacente del riesgo de desastreses la
pérdida de biodiversidad, entre otros, la pérdida

Grafico 12.3 Tendencias globales en la cobertura forestal, 1990-2010

de bosques (tanto en términos de volumen como
de diversidad), de humedales, de arrecifes de
coral, de manglares, de zonas bajo una gestion
sostenible y zonas protegidas, asi como la pér-
dida de especies en peligroy de reservas marinas
y la degradacion de los servicios ecosistémicos
de regulacion y de abastecimiento (IPCC, 2012;
UNISDR, 2009a, 2011a, 2013a; World Bank,
2013). En especial, la pérdida de bosques, de
humedales y de zonas costeras con manglares
y arrecifes de coral tiene implicaciones directas
para el riesgo (IPCC, 2014; PEDRR, 2010; Chate-
noux y Peduzzi, 2013).

La cobertura forestal disminuye especialmente
el riesgo de sequia y de deslizamiento de tierra
(UNISDR, 2011a), pero, como ocurre en el caso de
los humedales, de los manglaresy de los arrecifes
de coral, la cobertura mundial estaba reducién-
dose hasta hace poco, excepto en los paises de la
OECD (Gréafico 12.3). Por ejemplo, entre la adop-
cion del MAH en 2005 y 2013 (en un periodo de
tan solo ocho afos), se estima que la Amazonia
ha perdido aproximadamente 70.000 km? de
su selva humeda, una superficie del tamafio de
Irlanda o de Panama.
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Los datos globales acerca de la pérdida de ser-
vicios ecosistémicos criticos de regulacion, tales
como los bosques, los manglares, los humedales,
los arrecifes de coral y los acuiferos, asi como los
datos relativos al cambio climatico destacan que
son muchos los ecosistemas que actualmente
se estan acercando a un punto de inflexion mas
allad del cual su recuperacion se convertira en
una tarea dificil o imposible, con implicaciones
impredecibles, aunque potencialmente peligro-
sas, para el futuro riesgo de desastres.

Asimismo, el impacto de la escasez de agua ha
sido objeto de intensos debates (UNISDR, 2013a;
Erian etal.,2012;IPCC,2012). En las regiones mas
afectadas, dicha escasez estara directamente
relacionada con el riesgo de desastres, tanto en
términos de aumento de la amenaza de seguia
hidrolégica y agricola como de aumento de la
vulnerabilidad. La produccion agricola y, por
tanto, losingresos rurales, se veran cada vez mas
comprometidos, lo que debilitara la resiliencia
ante la sequia y ante otros impactos de amena-
zas. Elaumento de los costos y la reduccién de la
disponibilidad del agua potable en zonas urba-
nas afectaran especialmente las comunidades de
bajos ingresos, que ya enfrentan una gran des-
igualdad a la hora de acceder a este recurso. De
nuevo, esto supone un reto para la resiliencia y
para la capacidad de los hogares y las comunida-
des de gestionar los riesgos de desastres.

Globalmente, la degradacion del suelo es otro im-
portante factor causal, especialmente cuando se
trata del riesgo de sequia (UNISDR, 2013a; Erian et
al.,2012). Con frecuencia, los efectos de la degrada-
cion del suelo sonirreversiblesy, en aquellos casos
en los que se trata de rehabilitar el suelo, suele ser
necesario invertir mucho dinero y mano de obra
(Erian et al.,2014). Hace ya diez afios, se estimo que
mas del 30% de la superficie terrestre del mundo
eravulnerable a la degradacion (WMO, 2005).
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En Africa, se considera que el 52% del suelo esta
degradado (Erian et al., 2014). Entre los paises
que presentan una degradacion del suelo grave
(es decir, el 75% de su suelo) se encuentran
Lesotho, Djibouti, Sierra Leona, la Republica
Democratica del Congo y Zambia. Otros 24 pai-
ses, entre los que estan Sudafrica y Nigeria, asi
como algunos paises de bajos ingresos como
Swazilandia, Zimbabwe y Eritrea, presentan una
grave degradacioén del suelo que asciende a entre
el 50%y el 75% de su superficie.

En Sudamérica, puede observarse un proceso
mas complejo de degradacién del suelo y de
cambio en la cobertura vegetal (Erian et al.,
2014). En especial, en algunas partes del Brasil,
de la Argentina y del Pert se ha producido una
notable degradacién, dando como resultado un
total de casi 500 millones de hectareas de suelo
degradado en Sudamérica (Grafico 12.4). De esa
superficie, mas de 165 millones de hectareas pre-
sentan una degradacién de moderada a grave,
lo que equivale a mas del 10% del total de la
superficie del continente (Erian et al., 2014). Sin
embargo, la dindmica de la cobertura vegetal y
lasinversiones en el desarrollo del suelo implican
que mas del 12% del area total del suelo puede
considerarse altamente desarrollada, valor que
supera el nivel global de degradacion. Con todo,
es obvio que esta cifra oculta los altos niveles de
degradacion local del suelo que afectan notable-
mente las comunidades y las economias locales
(ibid.).

Resulta dificil evaluar el costo real de la degra-
dacion del suelo. No obstante, un ejemplo de lo
significativos que pueden llegar a ser los costos
asociados, la Tabla 12.1 muestra el valor de las
pérdidas estimadas por la degradacién del suelo
en las tierras cultivadas, los pastizales y los bos-
ques de la Republica Arabe Siria.

Como los diferentes sistemas planetarios estan
concatenados, la violacién de los limites de uno
afecta los demds y todos ellos tienen impactos



Grafico 12.4 Degradacion del suelo en Sudamérica
y Centroamérica
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(Fuente: Erian et al., 2014.)

en el riesgo de desastres. El consumo excesivo de
energia y de capital natural, que va traspasando
un limite planetario tras otro, ha dado paso a una
nueva era que algunos cientificos denominan
Antropoceno: una época en la que las actividades
humanas tienen un impacto significativo sobre
los ecosistemas del planeta (Rockstrom et al.,
2013). El concepto del Antropoceno todavia no

se ha adoptado como parte de la nomenclatura
cientifica convencional, pero una de sus carac-
teristicas mas destacadas y definitorias es el uso
del aumento de las pérdidas y de los impactos
ocasionados por los desastres como indicador
del agotamiento de los sistemas planetarios.

El consumo excesivo podria caracterizarse como
un metafactor causal del riesgo, dado que sus
causas y consecuencias son mundiales y que
constituye una amenaza para los propios funda-
mentos de la vida social y econdmica del planeta.
Sin embargo, al igual que ocurre con otros facto-
res causales del riesgo, el consumo excesivo esta
impregnado de desigualdad social y territorial, la
cual constituye una de sus caracteristicas. Como
deja ver el ejemplo de Vunidogolo, muchos de los
riesgos de desastres asociados con el consumo
excesivo de energia y de capital natural no afec-
tan directamente aquellos que se benefician de
la riqueza generada, sino que se transfieren a
otros sectores y zonas geograficas. Ademas, el
traspaso de los limites planetarios se convierte
en otro factor causal de la desigualdad del riesgo,
al redistribuir los riesgos de desastres, asi como
las pérdidas y los impactos asociados con estos.

Muchos de los paises con economias exitosas
ya han superado su propia biocapacidad y han
pasado a depender de laimportacion de biocapa-
cidad de otros paises (Grafico 12.5).

Tabla 12.1 Pérdida del valor de los cultivos, del suelo y del empleo por la sequia en la Republica Arabe Siria

Todos los tipos de uso | Nivel de gravedad

del suelo afectados

Pastos Moderado Alto Moderado Bajo
Valor del suelo perdido [dolares americanos por ha] Numero de puestos de trabajo perdidos [por ha]
350 150 50 0,3 0,15 0,07
Tierras de cultivo Alto Moderado Bajo Alto Moderado Bajo
FESEENS Valor del suelo perdido [d6lares americanos por ha] Numero de puestos de trabajo perdidos [por ha]
600 300 90 2 1 0,4
Bosques Alto Moderado Bajo Alto Moderado Bajo
Valor del suelo perdido [délares americanos por ha] Ndmero de puestos de trabajo perdidos [por ha]
1500 600 200 1 0,5 ‘ 0,1

(Fuente: Erian et al., 2014.)
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Grafico 12.5 La riqueza ecoldgica de las naciones
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l 2 Avances en las politicas y la

o planificacion bajo el MAH
El sector ambiental ha conseguido aplicar en
parte el MAH y la agenda de cambio climatico ha
generado un importante impulso en términos
politicos y econémicos. Sin embargo, mientras
que la gestion del riesgo de desastres se ha inte-
grado relativamente bien en las agendas
relacionadas con la biodiversidad, el agua, la
sostenibilidad, la energia y el cambio climatico,
la gestion ambiental y la mitigacion del cambio
climatico no han tenido toda la importancia que
deberian en la aplicacion del MAH.

En la prioridad de accién 4 (Recuadro 12.2), el
MAH otorga una gran importancia a la gestion
ambiental (Recuadro 12.2).

Este es uno de los pocos ambitos de la priori-
dad de accién 4 acerca del cual los informes
sobre los progresos realizados en el MAH des-
tacan un nivel de logros superior al promedio
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(Grafico 12.6). Aunque pocos de los avances
estan asociados con el sector de la gestién del
riesgo de desastres per se, el sector ambiental
ha sido capaz de utilizar el MAH para fortalecer la

Grafico 12.6 Avances registrados en la reduccién del riesgo
de desastres a través de la gestion ambiental
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Indicador bdsico 4.1 del MAH: La reduccion del riesgo de desastres es un
objetivo integral de las politicas y los planes relacionados con el medio
ambiente, lo que incluye la gestion de los recursos naturales y el uso del
suelo, aligual que la adaptacion al cambio climdtico.

(Fuente: UNISDR.)



Recuadro 12.2 Actividades clave relacionadas con la gestion ambiental en el MAH

a) Fomentar la gestion y el uso sostenibles de los ecosistemas, por ejemplo mejorando la planificacién del uso de
la tierra y las actividades de desarrollo para reducir el riesgo y los factores de vulnerabilidad.

b) Aplicar enfoques de gestion integrada del medio ambiente y los recursos naturales que incorporen la reduc-
cion del riesgo de desastre, que prevean medidas estructurales y no estructurales, como el control integrado de
las inundaciones y una gestion adecuada de los ecosistemas fragiles.

¢) Promover la integracion de la reduccion de los riesgos asociados a la variabilidad actual del clima y al futuro
cambio climdtico en las estrategias de reduccion de los riesgos de desastres y de adaptacién al cambio climad-
tico, lo que supondrd identificar claramente los riesgos de desastre relacionados con el clima, idear medidas
especificas de reduccidn de los riesgos y que los planificadores, los ingenieros y otras autoridades utilicen mejor
y de modo sistemadtico la informacién sobre los riesgos climdticos.

politica internacional y regional, asi como para
influir en la practica. Al mismo tiempo, el sector
del cambio climatico ha generado un apoyo y un
impulso adicionales importantes desde el punto
de vista politico y econédmico.

La gestion delriesgo de desastres se haintegrado
relativamente bien en las agendas relacionadas
con la biodiversidad, el agua, la sostenibilidad,
la energia y el cambio climatico. En el plano de
las politicas, actualmente existen muchos mar-
cos e iniciativas regionales e internacionales que
hacen referencia explicita al riesgo de desastres
y ala gestion del riesgo, como el documento final
de Rio+20 (United Nations, 2012), la Convencién
de las Naciones Unidas de Lucha contra la Deser-
tificacién,*la Convencion sobre los Humedales
de Ramsar®y el Convenio sobre la Diversidad
Biologica.® Ademas, el Informe especial sobre
la gestién de los riesgos de fendmenos meteo-
rolégicos extremos y desastres para mejorar la
adaptacion al cambio climatico (SREX) publicado
por el IPCC en 2012 aborda la importancia de la
gestion del riesgo de desastres para la adapta-
cién al cambio climatico.

En 2012, se solicité a los Estados miembros de
la Unidn Internacional para la Conservacion de
la Naturaleza (UICN) que utilizasen la prioridad
de accién 4 del MAH en sus politicas ambienta-
les como orientacion para fortalecer la gestién
delriesgo de desastres “basada en la naturaleza”

(UNEP, 2014). Al mismo tiempo, cada vez son mas
los marcos regionales que destacan la necesidad
de tener en cuenta el riesgo de desastres en la
gestion ambiental y viceversa (ibid.).

Asimismo, también se han logrado avances en
la evaluacion y la planificacion. Por ejemplo, la
inmensa mayoria de los informes sobre los pro-
gresos realizados en el MAH correspondientes
a 2013 (un total de 94) confirmaron que se han
integrado consideraciones del riesgo de desas-
tres en las evaluaciones de impacto ambiental
(EIA; UNISDR, 2013b). Se han desarrollado nue-
vos marcos que combinan en la practica las
consideraciones del riesgo de desastres con la
aplicaciéon de EIA y de evaluaciones ambienta-
les estratégicas (EAE), tales como el decélogo
elaborado por el Banco de Desarrollo del Caribe
o el uso de EIA para llevar a cabo proyectos que
incorporen medidas sobre el cambio climatico en
Australia, el Canadd y los Paises Bajos (Agrawala
etal.,2010; UNEP, 2014). En SriLanka, el Gobierno
aplicd un enfoque basado en EAE a fin de desa-
rrollar un marco integral de desarrollo sostenible
para la reconstruccion de la Provincia del Norte,
teniendo en cuenta grandes amenazas tales
como las mareas de tormenta, las inundacio-
nes, los tsunamis y la elevacion del nivel del mar
(PEDRR, 2010).

Debido a la ausencia de indicadores consisten-
tes de resultados, es mas dificil saber en qué
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medida este progreso en el plano de las politicas
se ha traducido en una practica significativa. Sin
embargo, algunos datos muestran un panorama
de impulso creciente en determinados ambitos y
de retos en otros.

Cambio climatico

El cambio climéatico ha surgido como un sector
en si mismo en los planos nacional, regional
e internacional, con sus propios arreglos ins-
titucionales, su propio marco mundial y sus
propios mecanismos de financiacion. Desde la
formulacion del Programa de Trabajo de Nai-
robi en la Conferencia de las Partes celebrada
en 2006, se han creado numerosas estrategias,
marcos y mecanismos de financiacién que, sin
duda alguna, han transmitido una sensacién de
convergencia y de coherencia de las agendas
de cambio climatico y de aquellas relativas a la
reduccion del riesgo de desastres y al desarrollo
sostenible (UNEP, 2014).

Sin embargo, esta sensacién contrasta con la
falta de integracién institucional y practica
que existe en la realidad (SEl, 2014). Varios pai-
ses, tales como Filipinas, Viet Nam y otros de la
region del Pacifico, han conseguido aprovechar
la oportunidad de combinar de forma efectiva
la reglamentacion y las orientaciones técnicas,
asi como los presupuestos y los marcos de poli-
ticas nacionales para la reduccion del riesgo de
desastresy la adaptacion al cambio climatico. No
obstante, dichos paises siguen siendo una mino-
ria y la mayor parte de las politicas nacionales,
a pesar de mencionar el otro ambito respectivo,
mantienen limites claros en conceptos, planes,
metodologias, relaciones jerarquicas, responsa-
bilidades, presupuestos y otras areas (ibid.).

Al mismo tiempo, son numerosos los proyectos
de adaptacién al cambio climatico que presentan
sélidos componentes de reduccién del riesgo de
desastres,incluso a pesardeno estaretiquetados
como tales (UNISDR, 2009a). Ademas, el sector
del cambio climatico ha ejercido una influencia
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politica probablemente mucho mayor a todos los
niveles que el propio sector de la reduccién del
riesgo de desastres. De hecho, es probable que el
sector de la reduccion del riesgo de desastres se
beneficie del impulso generado por el sector del
cambio climatico, incluso a pesar de que ambos
siguen estando integrados de forma deficiente
en la practica.

Gestion ambiental

Son muchos los enfoques y las herramientas de
gestion ambiental que actualmente tienen en
cuenta explicitamente el riesgo de desastres.
Por ejemplo, la gestion integrada de recursos
hidricos incorpora consideraciones del riesgo de
desastres en la gestion del excedente de sumi-
nistro y/o de la escasez del agua (UNEP, 2014). La
Directiva sobre Inundaciones de la Unién Euro-
peay la Estrategia de desarrollo de la cuenca
basada en la gestion de los recursos hidricos de
la Comision del Rio Mekong son ejemplos de este
tipo de estrategias ambiciosas de amplia cober-
tura espacial (European Commission, 2007; CRM,
2010).

De forma similar, pueden encontrarse enfo-
ques nacionales y regionales que incorporan la
reduccién del riesgo de desastres en la gestion
ambiental en el contexto de la gestion de incen-
dios forestales (p. €j., en Jamaica y en el Libano),
de la gestién de zonas costeras (p. €]., en Belice,
Viet Nam y Kenia) y de la gestion de zonas pro-
tegidas (p. ej., en Mali, en Nueva Zelandia y en el
Nepal) (UNEP, 2014). Segun parece, esta ganando
impulso la aplicacion de estas herramientas en
la practica.

Sin embargo, todavia existen muy pocos
ejemplos de enfoques integrados en el plano
comunitario que se hayan ampliado con éxito.
El enfoque comunitario de gestién del agua
que se aplica en la frontera entre Guatemala
y México constituye una excepcion, ya que se
trata de un caso en el que la iniciativa local
se convirtié en una estrategia nacional (UICN,



2012). En el municipio guatemalteco de Tacana,
14 consejos de microcuencas establecieron una
exitosa colaboracién con las autoridades muni-
cipales a fin de coordinar el desarrollo de una
alianza de organizaciones gubernamentalesy no
gubernamentales en el plano subnacional. Los
satisfactorios resultados de esta coordinacion
condujeron a su reproduccion en otros munici-
pios y, finalmente, a la creacion de la Comision
Nacional de Microcuencas de Guatemala (ibid.).

Enfoques ecosistémicos para la reduccion

del riesgo de desastres

Otra practica con un enorme potencial que
todavia no esta plenamente desarrollada es la
del pago por servicios ecosistémicos (UNISDR,
2009a). Los servicios ecosistémicos de regu-
lacion, tales como la proteccion del suelo y la
gestiéon de inundaciones, pueden ser su mayor
valor econémico, a pesar de lo dificil que resulta
evaluarlos en términos econémicos (UNEP, 2014).
Sin embargo, los ejemplos de aplicacién de esta
practica, que estd muy lejos de generalizarse,
todavia son escasos y poco frecuentes (UNISDR,
2011a,2013a).

Existen nuevos enfoques que combinan la
infraestructura gris y la verde de manera que se
maximizan los diferentes servicios ecosistémicos,
como la reduccién del riesgo de inundaciones.
Por ejemplo, en el Valle de Napa (California), se
combina la infraestructura verde, en forma de
creaciény proteccion de humedales, asi como de
restauracion de llanuras aluviales, con un con-
junto de inversiones en infraestructura gris, tales
como la proteccién convencional de roca y hor-
migon frente a las inundaciones (Grafico 12.7).

La conservacion y la restauracién de los man-
glares es otro dmbito en el que se han realizado
esfuerzos considerables, a pesar de que los
resultados siguen siendo dispares. Por ejem-
plo, en Bengala Occidental (India) se plantaron
9.050 hectareas de manglares entre 1989 y 1995
con una porcentaje de éxito de tan solo el 1,5%
(Lewis, 2001). Los manglares pueden reducir el
impacto de las inundaciones ofreciendo protec-
cion frente a mareas de tormenta, rebajando la
altura de las olas hasta 50 centimetros y dismi-
nuyendo las olas superficiales ocasionadas por
el viento en mas del 75% (Mclvor et al., 2013).

Grafico 12.7 Control de inundaciones de un rio vivo a través de infraestructuras verdes y grises, Valle de Napa (California)
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Sin embargo, no en todos los sitios se dan las
condiciones adecuadas para una restauracion
satisfactoria.

Para abordar estos retos, se han desarrollado
enfoques hibridos que emplean la reforestacion
de los manglares en combinacién con solucio-
nes estructurales comunes a fin de reducir la
vulnerabilidad de los deltas y de las costas al
tiempo que se generan beneficios socioecondmi-
cos (Winterwerp et al., 2003). Por ejemplo, en el
centro-norte de Java (Indonesia), se fomentaron
ampliamente los cinturones de manglares, pero
estos no estabilizaron las costas erosionadas ni
pudieron restaurarlas satisfactoriamente debido
ala morfologia del litoral.

En cambio, la costa continu6 degradandose a
una velocidad alarmante (Winterwerp et al.,
2014). Sin embargo, gracias a una combinacién
de estructuras permeables, por un lado, y de

Grafico 12.8 Cambio en la superficie forestal mundial, 2010-2050

técnicas de ingenieria, por el otro, se acumula-
ron sedimentos suficientes y se cred, por tanto,
una elevacion adecuada para que los manglares
pudiesen colonizar el espacio de forma natural
(ibid.).

Aunque abundan los ejemplos de enfoques efica-
ces (e ineficaces) de gestion de los ecosistemas 'y
del medio ambiente, es dificil medir su impacto
global. Con todo, se estan realizando considera-
blesinversionesen larestauraciony la proteccion
del capital natural, que han demostrado ser
efectivas a la hora de detener la pérdida de bio-
diversidad y la degradacion ecosistémica en el
ambito local (OECD, 2012). Por ejemplo, se prevé
que los esfuerzos realizados para la reforestacion
y la regeneracion de bosques naturales, sobre
todo en las economias emergentes y los paises
de la OECD, den sus frutos a partir de 2020 con un
aumento notable en la cobertura forestal global
que continuara hasta 2050 (Grafico 12.8).
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Asimismo, se esta impulsando la adopcién de
soluciones locales, como es el caso, por ejemplo,
de los techos ecologicos. Estos techos, que ya se
mencionaron en las ediciones anteriores del GAR
(UNISDR, 2011a y 2013a), ejemplifican un enfo-
que relativo al disefio de edificios que mejora
el rendimiento térmico, de modo que reduce el
consumo energético al tiempo que ofrece unas
condiciones de vida y de trabajo mas comodas;
reduce las islas de calor urbanas, al mejorar la
calidad del aire; proporciona mas zonas verdes
en las ciudades y, al mismo tiempo, regula la
escorrentia durante las lluvias intensas, de modo
que reduce el riesgo de inundaciones.

El dinamismo de la industria de los techos eco-
légicos queda demostrado por el hecho de
que, tan solo en América del Norte, se instala-
ron alrededor de 20 millones de pies cuadrados
(1,86 millones de metros cuadrados) de techos
ecoloégicos en 2012, frente a los 5 millones de
pies cuadrados (460.000 metros cuadrados)
aproximadamente que se habian instalado en
2005 (Grafico 12.9). Esta cifra sigue siendo un
porcentaje diminuto de nueva superficie de
techos (Green Roofs for Healthy Cities, 2014).
Sin embargo, evidencia esta especie de impulso

Grafico 12.9 Aumento estimado en el desarrollo de techos
ecolégicos en América del Norte
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(Fuente: Green Roofs for Healthy Cities, 2014.)

que estd tomando forma actualmente en cuanto
a la aplicacion de enfoques innovadores que
proporcionan beneficios sociales, econémicos
y ambientales, asi como beneficios secundarios
en relacién con la reduccién del riesgo de desas-
tres, y que se esta promoviendo desde la base,
por parte de hogares, comunidades, empresasy
gobiernos locales.

l 2 o 3 Traspasando los limites

La busqueda del crecimiento econémico depen-
de de un consumo excesivo, cada vez mayor e
insostenible, de energia, agua dulce, bosques y
habitats marinos, aire puro y suelo rico. Actual-
mente, la huella ecoldgica supera la biocapaci-
dad del planeta en aproximadamente un 50% y
las proyecciones al futuro muestran una situa-
cion incluso peor si no se produce un cambio
radical en la forma de pensary en la practica.

Si se mantienen los actuales pronodsticos de
crecimiento econémico y de consumo, para el
ano 2030 se habra superado la biocapacidad
del planeta en aproximadamente un 200%. En
otras palabras, se necesitaran dos planetas adi-
cionales para sostener el consumo y absorber
los deshechos. Como metafactor causal, esta
situacién representa el riesgo de la kata-strophe
definitiva.

El limite planetario para las emisiones de CO,
se ha establecido en 350 ppm,” pero los niveles
actuales ya se estan aproximando a las 400 ppm
y siguen en aumento (Grafico 12.10).

Las emisiones de CO, anuales globales aumenta-
ron en un 54% entre 1990y 2011 (IPCC, 2013). Las
emisiones per capita varian enormemente, si bien
las correspondientes a América del Norte siguen
estando muy por encima de todas las demas
regiones (IEA, 2013). Todos los grandes emiso-
res disminuyeron sus niveles de emisiones por
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Grafico 12.10 Elcrecimiento de las emisiones causa altos
niveles de CO, en la atmésfera
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unidad del PIB,° sobre todo Chinay la Federacion
de Rusia, gracias a la creciente eficiencia energé-
tica en la cadena de valor energético, entre otras
mejoras. Sin embargo, esto no ha bastado para
compensar el aumento de emisiones per capita:
por ejemplo, entre 1990 y 2011, la India y China
duplicaron y triplicaron sus emisiones per capita,
respectivamente (OECD y IEA, 2013).

Globalmente, la mitad del presupuesto de emi-
siones que se establecié a fin de limitar el cambio
climatico a 2°C ya se habia agotado en 2011
(IPCC, 2013). Si contintan los niveles actuales de
emisiones, este presupuesto se habra agotado
completamente en 2045 y, en consecuencia,
habra un cambio de temperatura muy superior
alos2°C.

Debido a procesos tales como los cambios en
los casquetes glaciares, el calentamiento de los
océanos, los cambios en la vegetacion que ocu-
rren durante largos periodos de tiempo y las
complejas interacciones entre estos, dichos cam-
bios seguirdn afectando al clima durante cientos
o quizas miles de afios, incluso si se estabilizan
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las temperaturas (ibid.). Por tanto, incluso si se
limitasen las emisiones hoy, el cambio climatico
seguiria generando riesgos y creando «moti-
vos de preocupacion» (véase el Recuadro 12.3).
Entre estos, se encuentran los eventos extremos
relacionados con el clima, tales como las inunda-
ciones, los ciclones, los incendios forestales, las
sequias y las olas de calor, identificados con un
alto nivel de confianza por el IPCC (IPCC, 2014).
A su vez, dichos fenédmenos extremos alterarian
los ecosistemas, el suministro de alimentos y de
agua, los sistemas urbanos y, en dltima instan-
cia, el bienestar del ser humano. Asimismo, las
amenazas relacionadas con el clima seguiran
agravando la vulnerabilidad y la exposicién exis-
tentes (IPCC, 2012, 2014). Si las emisiones siguen
creciendo sin control, ese riesgo puede llegar a
ser catastrofico.

La generacion de energia y, por tanto, el con-
sumo, también contribuyen al agotamiento de
recursos naturales como el agua. La demanda
mundial de agua aumentara drasticamente
incluso si las practicas de produccion agricola
empiezan a aprovechar los recursos hidricos de
forma mas eficiente (OECD, 2012). Este aumento
estaraimpulsado principalmente por la creciente
demanda de generacién eléctricay de productos
en mercados emergentes tales como el Brasil,
Chinay la India (Grafico 12.11).

Se calcula que, para 2050, el 40% de la pobla-
cion mundial estara viviendo en cuencas
fluviales con estrés grave por déficit hidrico,
sobre todo en Africa y Asia (Grafico 12.12). Se
prevé que el agotamiento de las aguas subte-
rraneas se convertira en un grave reto para la
agriculturay para el suministro urbano de agua
y, a pesar de que el suministro de agua deberia
mejorar en general, parece probable que en
2050 habra mas de 240 millones de personas
sin acceso al agua potable (OECD, 2012). Esto no
es una buena sefial para la reduccién del riesgo
de desastres.



Recuadro 12.3 Los cinco «motivos de preocupacion» (MDP) del Quinto Informe
de Evaluacion del IPCC

El peligroso cambio climatico antropdgeno (es decir, de origen humano) seguirad causando el riesgo. Existen
cinco «motivos de preocupacion» que los cientificos y los encargados de la formulacion de politicas han
identificado como elementos fundamentales para el bienestar humano, econémico y ecosistémico:

1. Sistemas Unicos y amenazados: El cambio climatico afectara los ecosistemas y las culturas que ya estan
amenazados con un calentamiento de 2°C. El hielo marino de la region artica y los sistemas de los arrecifes
de coral que poseen una capacidad de adaptacion especialmente baja estaran en grave peligro.

2. Episodios meteoroldgicos extremos: Los riesgos de eventos extremos ya son moderados y se espera que
aumenten con el incremento de las temperaturas. Los mayores niveles de calentamiento pueden agravar los
riesgos de ciertos tipos de eventos, tales como las olas de calor.

3. Distribucién de los impactos: Por lo general, los riesgos que se distribuyen de forma desigual afectan mas
las comunidades desfavorecidas. Ya se sabe que los impactos del cambio climatico varian de una regién a
otray que, si se produce un calentamiento superior a 2°C, habra un alto nivel de riesgo de impactos distri-
buido de forma desigual.

4.Impactos totales a nivel global: Los riesgos de los impactos totales a nivel global que afectan tanto la biodi-
versidad como la economia mundial son moderados con un calentamiento de 1°C a 2°C. Los impactos totales
aumentan con el incremento de las temperaturas, lo que conduce a un alto nivel de riesgo asociado con un
calentamiento de 3°C o superior.

5. Episodios singulares a gran escala: Los riesgos asociados con cambios abruptos e irreversibles en algunos
sistemas fisicos y ecosistemas son moderados con un calentamiento de entre 0°C y 1°C. Los ecosistemas
articosy los sistemas de los arrecifes de coral ya estan experimentando cambios irreversibles. Se espera un
aumento desproporcionado de los riesgos si las temperaturas se modifican entre 1°Cy 2°C y hay un alto nivel
de riesgo asociado con un calentamiento de 3°C o superior debido a la potencial elevacion del nivel del mar
causada por la pérdida de casquetes glaciares.

(Fuente: IPCC, 2014.)

Grafico 12.11 Demanda mundial de agua en 2050
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Grafico 12.12 Proyeccion de la poblacion que vivira en una situacion de estrés grave por déficit hidrico en 2050
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Las proyecciones actuales muestran que la velo-
cidad y la intensidad con las que podria avanzar
la degradacién del ecosistema, en particular
debido a la elevacion del nivel del mar, pueden
hacer que los esfuerzos que se estan realizando
para gestionar el riesgo de desastres resul-
ten insuficientes e ineficaces. Por ejemplo, la
reduccién global de la superficie de humedales
(estimada en un 50% desde el inicio del siglo XX)
conducird a una grave reduccion de la capaci-
dad mundial y, especialmente, de la capacidad
local para absorber agua durante las inundacio-
nes y para reducir los caudales maximos (TEEB,
2013). En el caso de los humedales costeros (es
decir, aquellos humedales situados en los prin-
cipales deltas fluviales del mundo), se registré
un descenso del 52% entre la década de 1980 y
principios de la década de 2000 (Coleman et al.,
2008). Actualmente, no hay disponibles estima-
ciones globales de la pérdida de humedales en el
futuro, pero las proyecciones locales y regionales
pronostican un panorama sombrio. Por ejemplo,

272 Tercera parte - Capitulo 12

se prevé que la zona Sur de Freeport (Texas) haya
perdido una superficie considerable de cober-
tura de humedales debido a la elevacion del nivel
del mar en 2050 (Grafico 12.13).

El costo de los humedales perdidos debido al
dafio ocasionado por la falta de medidas de pro-
teccion contra las tormentas es potencialmente
significativo. En los Estados Unidos de América,
el costo de perder una hectarea de humedales
costeros se ha estimado en 33.000 d6lares ame-
ricanos (Constanza et al., 2008).

Asimismo, otras zonas claves de biodiversidad,
como los bosques de manglares y los arrecifes
de coral, se estan degradando a gran velocidad.
La FAO estima que la superficie total de man-
glares costeros de todo el mundo se redujo de
188.000 km? existentes en 1980 a 152.000 km? en
2005, una pérdida del 20% en tan solo 25 afos
(2007). Los arrecifes de coral han demostrado
actuar como amortiguadores para las mareas de
tormenta, pero también se estan reduciendo. Por
ejemplo, se estima que entre 1930 y 2003 se per-
di6 el 85% de los arrecifes de ostras (Butchart et



Figure 12.13 Proyeccién de cambios en la cobertura de humedales costeros en Texas en 2050
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al., 2010). Globalmente, se prevé que un total del
90% de los arrecifes experimentaran decolora-
cién grave para 2050 (Grafico 12.14).

La destruccién de los sistemas planetarios pre-
sagia la kata-strophe definitiva. Las proyecciones
mas duras pronostican que el planeta habra
perdido todos sus glaciares y tendrd océanos
estériles dentro de solo unos cuantos siglos. No
cabe duda de que siempre habra ganadores y
perdedores en las ecuaciones cambiantes de

Grafico 12.14 Proyecciones de reduccion de los arrecifes de coral

los sistemas planetarios cuya capacidad se ha
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energia renovable, la restauracion de la biodi-
versidad y otros campos, puede ganar terreno
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Ultima instancia, la pregunta clave es como pro-
teger un planeta que proporciona la base para el
bienestar humano y social en lugar de proteger
simplemente un paradigma que actualmente
esta destruyéndolo.
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Notas

1 http://aosis.org/reports-fiji-latest-country-to-relocate-
climate-refugees (ultimo acceso, 11 de enero de 2015).

2 Datos del Banco Mundial: http://data.worldbank.org.

3 Existe cierto debate en torno a la determinacién de los valores
exactos de estos limites planetarios. Ademas, los investigadores
estan de acuerdo en que no todos los limites se pueden aplicar
en todo el mundo, sino que son las condiciones locales las que
determinaran cudndo se han alcanzado umbrales criticos.
Asimismo, es dificil interpretar los datos para la elaboracién de
politicas y la asignacion de limites arbitrarios aceptables podria
crear nuevos riesgos (http://www.nature.com/nature/journal/
v461/n7263/full/461447b.html). Con estas salvedades, el debate
acerca de los limites planetarios ha resultado muy util, ya que
ha abierto la puerta hacia un debate mas profundo sobre los
actuales patrones de consumo insostenible. Para obtener mas
informacion acerca del debate de los limites planetarios, véase
http://www.nature.com/news/specials/planetaryboundaries/
index.html.

4 http://www.unccd.int/en/about-the-convention/Pages/About-
the-Convention.aspx (ultimo acceso, 11 de enero de 2015).

5 http://www.ramsar.org/cda/en/ramsar-documents
-texts-convention-on/main/ramsar/1-31-38%5E20671_4000_0

6 http://www.cbd.int/sp.

7 Este limite se ha establecido en 350 ppm si el calentamiento
global no supera los 2°C, donde ppm = partes por millén, es decir,
la proporcién del nimero de moléculas de gas en relacion con el
numero total de moléculas de aire seco.

8 http://co2now.org/Current-C02/C0O2-Now/noaa-mauna-loa-
co2-data.html.

9 Los mayores emisores desde 1990 son (por orden de magnitud)
China, los Estados Unidos de América, la Federacion de Rusia, la
Indiay el Japon (IEA, 2013).
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Hacia el desarrollo sostenible

A medida que la comunidad internacional avanza hacia el establecimiento de objetivos y metas
en el marco de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), que por primera vez se definiran
para ser aplicados de forma universal, existe la necesidad urgente de reinterpretar la reduccion
delriesgo de desastres para que se entrelace y fluya a través del desarrollo como un conjunto de
practicas y enfoques complementarios. Sin una gestion efectiva del riesgo de desastres, el desa-
rrollo sostenible no sera sostenible, ni se alcanzaran los ODS.

La reduccion del riesgo de desastres puede lograrse. Décadas de experiencia en materia de ges-
tion de desastres y de reduccion del riesgo de desastres y del riesgo climatico han generado una
gran cantidad de conocimientos y buenas practicas que pueden aplicarse en el sector social y en

el sector de la produccion y que resultan logicos desde el punto de vista financiero.

l 3 ° l La necesidad de cambio

Actualmente, el riesgo de desastres acumulado
pone directamente en peligro la capacidad de
muchos paises para realizar las inversiones de
capital y los gastos sociales necesarios para
alcanzar el desarrollo sostenible.

Aparte del consumo excesivo y la desigualdad, el
paradigma actual de desarrollo también generay
acumula riesgo de desastres, lo que tiene impac-
tos en tres dimensiones distintas.

En primer lugar, las decisiones de inversion
publica y privada que no tienen en cuenta las
amenazas pueden generar riesgos, pérdidas e
impactos para quienes realicen las inversiones,
taly como le sucedio a Toyota, a su propio costo,
durante las inundaciones del rio Chao Phraya
en Tailandia.

En segundo lugar, como han mostrado diversos
ejemplos de este informe y anteriores ediciones

del GAR, los riesgos, pérdidas e impactos no sue-
len ser asumidos por quienes generan los riesgos,
sino que se transfieren a otros sectores sociales o
territorios. Esto es asi, por ejemplo, en desarrollos
urbanos especulativos que pueden aumentar los
riesgos de inundacion para los hogares de asenta-
mientos informales en otras zonas de una ciudad.

En tercer lugar, como ponen de relieve el cambio
climatico y la destruccién de la biodiversidad,
otros riesgos se transfieren al patrimonio comdun.
Por lo tanto, los distintos sistemas planetarios
de los que todas las personas dependen para
su supervivencia actualmente se encuentran en
situacion de riesgo, un escenario en el que, a la
larga, no hay ganadores.

De este modo, el mundo estd avanzando hacia
un estado de equilibrio, ya sea en términos socia-
les, econédmicos, politicos o medioambientales.
Los modelos del futuro se caracterizan por una
creciente incertidumbre, ya que lo atipico que
sobrepasa los limites de lo que se puede esperar
se esta convirtiendo en la nueva normalidad.

Las peores implicaciones son kata-strophe
a escala mundial, a medida que el consumo
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excesivo supera la biocapacidad de los sistemas
planetarios, mientras que un riesgo de desastres
en rapido aumento e irregularmente distribuido
socava la resiliencia de quienes estan mas nece-
sitados de desarrollo. Actualmente, el riesgo de
desastres acumulado pone directamente en peli-
gro la capacidad de muchos paises para realizar
las inversiones de capital y los gastos sociales
que se necesitaran para alcanzar el desarrollo
sostenible.

En consecuencia, para conseguir el resultado
previsto del MAH, la reduccidn considerable de las
pérdidas ocasionadas por los desastres tanto las
de vidas como las de bienes sociales, econémicos
y ambientales de las comunidades y los paises,
existe un creciente consenso acerca de la nece-
sidad de abordar los factores causales del riesgo
en el desarrollo, como el cambio climatico, el
consumo excesivo de capital natural, la pobreza
y la desigualdad.

Para ello, es esencial gestionar los riesgos de
desastres de manera mas eficaz. No obstante,
esto implica, a su vez, reinterpretar la forma en
la que se ha planteado y puesto en practica la
reduccion del riesgo de desastres hasta la fecha.
Gestionar el riesgo, y no solo los desastres deri-
vados de los riesgos sin gestionar, tiene que
convertirse en la nueva normalidad en la practica
del desarrollo. De lo contrario, el desarrollo sos-
tenible no sera sostenible.
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l 3 ° 2 No existe un planeta B

Aunque los ingresos y el consumo de energia
deben aumentar en los paises de bajos ingresos
para garantizar el progreso social, mas alla de
un cierto umbral el aumento de los ingresos y
del consumo de energia deja de estar estrecha-
mente correlacionado con el desarrollo social.
Esto indica que el desarrollo sostenible es
posible.

Si toda la poblacién mundial consumiera al
promedio per capita de los Estados Unidos
de América, se necesitaria el equivalente a
cuatro planetas Tierra para proporcionar la
biocapacidad necesaria. Desafortunadamente,
en este momento tan solo existe un planeta
Tierra, lo que hace que un paradigma de desa-
rrollo basado en el crecimiento econémico y
que genere consumo excesivo y desigualdad sea
insostenible.

Hoy en dia existe un consenso cada vez mayor
sobre la necesidad de avanzar hacia una econo-
mia de bajasemisionesde carbono,loqueasuvez
conlleva la transformacién en otros ambitos, por
ejemplo en la agricultura y el desarrollo urbano
(Rockstrom et al., 2013). Los valores implicitos
sobre el desarrollo parecen estar cambiando,
desafiando y anulando los supuestos arraigados
sobre el crecimiento econémico, el bienestar
social y el riesgo.

Las emisiones de CO, anuales a nivel mundial
actualmente se aproximan a 5 toneladas per
capita. Hasta hace muy poco, el punto de vista
ortodoxo era que los aumentos del consumo de
energia tienen unimpacto positivoy necesario en
el desarrollo social y humano (von Hauffy Kundu,
2002). De forma similar, por lo general se ha
supuesto que aumentar continuamente el PIB es
necesario para que los paises consigan su bienes-
tar social y desarrollo humano. En la actualidad,
estos dos supuestos se estan invalidando.



Como muestra el Grafico 13.1, la relacién entre
el aumento del consumo de energia y el desarro-
[lo humano (medido por el indice de desarrollo
humano) es no lineal. En un extremo de la curva,
incluso un leve aumento del consumo de energia
da lugar a beneficios importantes para el desa-
rrollo humano. No obstante, mas alla de un punto
determinado, los beneficios para el desarrollo
derivados de un mayor consumo de energia son
cadavezmasreducidos. Por ejemplo, el consumo
de CO, en los Estados Unidos de América (apro-
ximadamente 20 toneladas per capita) es casi
cuatro veces el de Suiza, aunque ambos paises
tienen niveles similares de desarrollo humano.

Este ejemplo muestra que el desarrollo humano
y los bajos niveles de consumo de energia no son
incompatibles. Actualmente, el punto deinflexion
de la curva puede estar cerca de la media mun-
dial de 5 toneladas de CO, per capita. Esto sigue
representando niveles de emisiones que son
demasiado altos para abordar el cambio clima-
tico y lograr la sostenibilidad, aunque muchos

paises de bajos ingresos seguiran teniendo que
aumentar drasticamente su consumo de energia
para conseguir niveles de desarrollo viables. No
obstante, a medida que la eficiencia energética
aumenta y se introducen nuevas tecnologias, es
probable que el punto de inflexién se desplace
hacia arriba y a la izquierda, ofreciendo niveles
de desarrollo humano mas elevados para niveles
de consumo energético mas bajos.

Pueden observarse puntos de inflexion simi-
lares con respecto al progreso social (Porter et
al., 2014), la esperanza de vida (Jackson, 2009) y
las percepciones de bienestar o felicidad. Como
ocurre con el consumo de energia y el desarrollo
humano, la relacion entre el crecimiento econé-
mico y el progreso social cambia a medida que
aumentan los ingresos (Grafico 13.2). Cuando los
niveles de ingresos son mas bajos, los pequefios
aumentos del PIB estan relacionados con gran-
des aumentos en el progreso social. No obstante,
a medida que los paises alcanzan altos niveles
de ingresos, los rapidos triunfos en materia de

Grafico 13.1 Relacion no lineal entre el desarrollo humano y el consumo de energia
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Grafico 13.2 Relacion no lineal entre el progreso social y el PIB
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progreso social derivados del desarrollo econé-
mico se extinguen. Por ejemplo, Costa Rica, un
pais deingresos medio altos con un PIB per capita
de 11.165 dolares americanos, ha conseguido un
nivel de progreso social superior al de Italia (PIB
per capita: 26.310 délares americanos).

Estos dos ejemplos ponen de relieve que lograr
desarrollo humano y progreso social no depende
de un crecimiento econémico continuo y de un
consumo de energia cada vez mayor. Dicho de
otro modo, el desarrollo sostenible es posible.

En la actualidad, existe un impulso cada vez
mayor para transformar las practicas de desarro-
llo, muchas de las cuales abordan directamente
los factores subyacentes del riesgo y contribuyen
a la reduccién del riesgo de desastres. Por ejem-
plo, al reducir el consumo de energia y pasarse
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a las energias renovables, se reduce el riesgo
de cambio climético catastréfico; al protegerse
y restaurarse los ecosistemas regulatorios, se
pueden reducir las amenazas relacionadas con
el clima, y una agricultura climaticamente inte-
ligente puede mejorar la seguridad alimentaria.
Las tres ediciones anteriores del GAR han iden-
tificado y subrayado de forma coherente dichas
practicas con beneficios mutuos para la reduc-
cién del riesgo de desastres. Estas practicas van
desde techos verdes hasta enfoques de ecosis-
temas para la gestién de inundaciones, pasando
por enfoques innovadores en materia de pro-
teccion social y enfoques participativos para el
desarrollo urbano. Si bien hoy en dia son tan solo
semillas, estas practicas incipientes muestran
como los nuevos enfoques para transformar el
desarrollo abordan los factores subyacentes del
riesgo y reducen los riesgos.



l 3 Gestion de los factores
o internos

Gestionar los riesgos inherentes a la actividad
social y econémica en lugar de incorporar la
reduccion del riesgo de desastres para prote-
gerse contra las amenazas externas es un
enfoque muy distinto al que se da actualmente a
la reduccion del riesgo de desastres.

Actualmente, el uso de los afios de vida humana
como moneda Unica para cuantificar las pérdi-
das ocasionadas por los desastres proporciona
un panorama mas completo de la verdadera
magnitud y el verdadero impacto de las pérdidas
ocasionadas por desastres. Este enfoque pone
derelieve que el riesgo de desastres en la actuali-
dad supone una amenaza tan importante para el
desarrollo humano y el progreso social como las
enfermedades evitables tales como la tuberculo-
sisy la malaria en paises de bajos ingresos.

Es probable que los ODS presenten un obje-
tivo importante en materia de salud con el fin
de reducir la carga mundial de morbilidad, por
ejemplo, poniendo fin a las epidemias de todas
las enfermedades transmisibles en 2030. La
reduccién del riesgo de desastres ahora puede
considerarse igual de importante si se pretende
alcanzar un paradigma de desarrollo mas soste-
nible y equitativo.

Hasta ahora, la relaciéon entre la reduccién del
riesgo de desastres, el cambio climatico y el
desarrollo sostenible se ha abordado a través del
concepto de incorporacion. No obstante, la incor-
poracion de la reduccion del riesgo de desastres en
el desarrollo sostenible o en la adaptacién al cam-
bio climdtico o, lo que es mas, la incorporacion
de la reduccion de la pobreza, la proteccion de los
ecosistemas o la buena gobernanza, por defini-
cién, siguen derivandose de la concepcién de que

los desastres y el cambio climatico son factores
externos que han de reducirse mas que caracte-
risticas endogenas o internas del desarrollo.

Asi pues, gestionar estos factores internos den-
tro del desarrollo constituye un enfoque muy
distinto al de incorporar la reduccion del riesgo
de desastres para protegerse contra los factores
externos. Esto significa que gestionar los riesgos
deberia ser una caracteristica determinante del
desarrollo sostenible. Gestionar los riesgos (en
vez de los desastres como indicadores del riesgo
no gestionado) tiene que convertirse en algo
endoégeno del ADN del desarrollo, no un acceso-
rio exotico que hay que incorporar.

Gestionar los riesgos de desastres requiere tres
enfoques o practicas complementarios:

+ gestion prospectiva delriesgo: prevenir o evi-
tar la acumulacién de riesgos nuevos o futuros
haciendo elecciones de desarrollo que tengan en
cuenta el riesgo, también en la recuperaciony la
reconstruccion tras un desastre;

« gestion correctiva del riesgo: mitigar o redu-
cir los riesgos existentes invirtiendo en medidas
correctivas, incluidos los preparativos y la alerta
temprana;y

. gestion compensatoria del riesgo: tomar
medidas para apoyar la resiliencia de los indi-
viduos y las sociedades frente al riesgo residual
que no puede reducirse de manera eficaz.

Estos tres enfoques apoyan las tres agendas
internacionales que se estdn negociando en
2015: reduccion del riesgo de desastres, cambio
climaticoy desarrollo sostenible (Tabla 13.1). Asi-
mismo, pueden facilitar la integracion de estas
agendas a través de comprender que tanto el
riesgo de desastres como el cambio climatico
son, en Ultima instancia, manifestaciones de un
desarrollo no sostenible.

La gestion prospectiva del riesgo de desas-
tres probablemente estd mas estrechamente
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Tabla 13.1 Gestion del riesgo de desastres para apoyar la reduccion del riesgo de desastres, abordar el cambio climatico
y fomentar el desarrollo sostenible

Gestion prospectiva

Prevenir o evitar la generacion
de nuevos riesgos

Reduccién del riesgo
de desastres

Gestion correctiva Gestion compensatoria

Fortalecer la resiliencia
financiera y social ante los
desastres

Reducir o mitigar los riesgos
existentes

Cambio climatico

Mitigacion del cambio climatico

Fortalecer la resiliencia ante
los riesgos climaticos

Adaptacion al cambio climatico

Contribuir a la sostenibilidad
del nuevo desarrollo

Desarrollo sostenible

Fortalecer la resiliencia ante
los riesgos y los impactos
cotidianos

Fortalecer la sostenibilidad
del desarrollo existente

(Fuente: UNISDR.)

relacionada con la nocion de sostenibilidad.
No obstante, como se subray6 anteriormente,
esta no es solo otra manera de decir incorpo-
racion. Por el contrario, sefiala la necesidad de
desarrollar nuevos parametros, principios y
herramientas que transformen desde el interior
el pensamiento y la practica existentes.

Lo que quizad es masimportante, si bien la gestién
correctiva y compensatoria del riesgo pueden
interpretarse en el marco del conocimiento y
la practica actuales de la gestion del riesgo de
desastres, la gestién prospectiva del riesgo
rompe mucho mas con este paradigma, ya que
su eficacia depende mas del capital politico que
del financiero.

Los niumeros se van sumando

Gestionar los distintos niveles del riesgo de
desastres mediante combinaciones adecua-
das de estrategias prospectivas, correctivasy
compensatorias es fundamental si se pretende
reducir las PAP mundiales de 314.000 millo-
nes de do6lares americanos relacionadas con
terremotos, tsunamis, ciclones tropicales e
inundaciones en el entorno construido y si se
desea lograr el desarrollo sostenible. De este
modo, invertir en la reduccion del riesgo de
desastres constituye una condicién previa para
lograr el desarrollo sostenible en un clima cam-
biante. Sin embargo, se trata de una condicién
previa alcanzable y logica desde el punto de
vista financiero.
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Si no se reduce el riesgo, estas pérdidas futuras
esperadas pasaran a serun costo de oportunidad
crucial paraeldesarrollo. En particular, la capaci-
dad de alcanzar un desarrollo futuro se debilitara
gravemente, sobre todo en aquellos paises en
los que el riesgo de desastres representa actual-
mente una proporcion significativa de inversion
de capital y gasto social. En tales circunstancias,
seradificil alcanzar el desarrollo sostenido y, mas
aun, el desarrollo sostenible.

Actualmente se estima que tendran que inver-
tirse 90 billones de délares americanos en
infraestructura (sistemas urbanos, de uso del
suelo y energéticos) hasta 2030 (Comisiéon Mun-
dial sobre la Economia y el Clima, 2014). Esto
asciende a un promedio de 6 billones de délares
americanos al afio durante los 15 préximos afos.
Se estima una inversion adicional para realizar
una transicion a infraestructura de bajas emisio-
nes de carbono de aproximadamente 4 billones
de ddlares americanos en total o 270.000 millo-
nes de délares americanos al afio (ibid.). Si al
hacer estas inversiones no se tiene en cuenta el
riesgo, las PAP mundiales seguiran aumentando,
incluso sin tener en cuenta los probables aumen-
tos de la amenaza debidos al cambio climatico y
otros factores. En muchos paises, este aumento
del riesgo podria suponer la diferencia entre
lograr o no el desarrollo sostenible.

Las relaciones costo-beneficio de la reduccion
del riesgo de desastres solo pueden evaluarse



dentro de contextos locales especificos y con
respecto a estrategias de gestion del riesgo de
desastres concretas (Shreve y Kelman, 2014), ya
que no existe un nimero magico Unico. En el caso
de la gestion correctiva del riesgo de desastres,
los costos pueden superar los beneficios mera-
mente econdmicos (UNISDR, 2011a; Kunreuther
y Michel-Kerjan, 2012). No obstante, en los paises
que tengan una proporcion elevada de su capital
acumulado actual en situacién de riesgo y bajos
niveles de nueva inversién, la gestiéon correc-
tiva del riesgo de desastres adquiere una gran
importancia. Ademas, si se tienen en cuenta los
beneficios indirectos de la reduccién de riesgos,
la relacién costo-beneficio de las inversiones
correctivas puede resultar mas atractiva.

Las relaciones costo-beneficio tipicas para la
gestion prospectiva del riesgo de desastres pare-
cen estar comprendidas entre 3:1y 15:1 (Shreve
y Kelman, 2014), y se ha sugerido una estimacién
mas amplia de 4:1 (Mechler et al., 2014; Gobierno
del Reino Unido, 2012) para ofrecer un orden
de magnitud de los beneficios potenciales de
realizar futuras inversiones teniendo en cuenta
los riesgos.?

Si esta relacién costo-beneficio se aplica a las
posibles nuevas inversiones en infraestructura,
esto significaria que una inversion mundial anual
detan solo 6.000 millones de délares americanos
en la reduccion del riesgo de desastres durante
los 15 proximos afios® produciria unos beneficios
totales de 360.000 millones de délares america-
nos en términos de pérdidas evitadas durante
todo el ciclo de vida de la inversion (por ejemplo,
50afiosparainfraestructura).*Estoequivaleauna
reduccién anual de las PAP nuevas y adicionales
de mas del 20%. Esta reduccion tan importante
en las pérdidas esperadas supone un costo bajo
en comparacion con los flujos actuales dirigidos
a la mitigacion del cambio climéatico o con los
requisitos para realizar futuras inversiones en
infraestructura energética, de telecomunicacio-
nesy de transporte (UNCTAD, 2014).

Dado que las relaciones costo-beneficio y las
tasas de descuento aplicadas a inversiones
especificas variaran mucho, la cifra anterior solo
indica el orden de magnitud probable de la inver-
sionrequerida. Sin embargo, dado que las nuevas
inversiones en infraestructura van sustituyendo
paulatinamente la infraestructura vulnerable
actual, este nivel de inversion no solo protegeria
al nuevo desarrollo: las PAP mundiales se reduci-
rian de forma gradual. Esto pone derelieve que la
reduccion del riesgo de desastres no solo es fun-
damental para el desarrollo sostenible, sino que
también es una inversion soélida.

l 3 4 El futuro de la gestion
° del riesgo de desastres

Por lo tanto, a medida que la comunidad inter-
nacional avanza hacia el establecimiento de
objetivos y metas en el marco de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS), que por primera
vez se definirdn para ser aplicados de forma
universal, existe la necesidad urgente de rein-
terpretar la reduccién del riesgo de desastres
para que se entrelace y fluya a través del desa-

rrollo como un conjunto de practicas y enfoques
complementarios.

Como se mencion6 en el capitulo 6, la reduc-
cién del riesgo de desastres esta evolucionando
rapidamente. Ahora, los nuevos actores, entre
otros, los gobiernos municipales, las empresas y
el sector financiero estan impulsando el cambio.
La innovacion en ambitos tan diversos como la
gobernanza del riesgo, el conocimientos sobre
el riesgo, los andlisis de costo-beneficio y la ren-
dicién de cuentas estan poniendo en duda los
antiguos supuestos y creando nuevas oportuni-
dades (Grafico 13.3).

Mas que un programa o marco de accién, el
GARL15 presenta un debate sobre el futuro de la
gestion del riesgo de desastres que toma nota de
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Grafico 13.3 Elfuturo de la gestion del riesgo de desastres
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(Fuente: UNISDR.)

esta innovacion continua. Su finalidad es seguir
estimulando la reflexion, el debate y el mejora-
miento de las practicas, a medida que los paises
empiezan a abordar los retos que les plantean los
nuevos acuerdos internacionales sobre reduc-
cion del riesgo de desastres, cambio climatico y
desarrollo sostenible en 2015 y mas alla.
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Reforma de la gobernanza
para gestionar el riesgo
de desastres

13.5

Si bien los paises seguiran necesitando un sector
de gestidn de desastres especifico y especiali-
zado a fin de prepararse y responder ante los
desastres, la gestion del riesgo de desastres y
del riesgo climatico en el desarrollo exige un
nuevo enfoque. Exige acuerdos fortalecidos de
gobernanza en sectores y territorios para que se
subestime lo menos posible el riesgo futuro, asi
como para asegurar la transparencia y la rendi-
cion de cuentas a medida que los riesgos se
generan, se transfieren y se retienen.

La necesidad continua de un sector de gestion
de desastres especializado.

Los acuerdos de gobernanza necesarios para ges-
tionar desastres no son los mismos que los que se



necesitan para gestionar riesgos. La gestion de
desastres como eventos (especialmente alerta,
preparativos y respuesta en caso de desastre)
es un area de gobernanza especializada para la
que, con importantes salvedades, resultan apro-
piados muchos de los acuerdos institucionales y
legislativos desarrollados durante los 30 ultimos
afnos aproximadamente.

Por lo tanto, los paises seguiran necesitando un
sector especifico y especializado para gestio-
nar desastres, emergencias y otros incidentes,
entre ellos, los accidentes maritimos, aéreos,
industriales y ambientales. En la medida en
que los niveles de riesgo sigan creciendo, habra
mas, y no menos, demanda de organizacio-
nes especializadas en la gestidon de desastres.
En otras palabras, los paises deberian seguir
desarrollando sus capacidades de gestién de
desastres, asi como las competencias profesio-
nales especializadas, los acuerdos institucio-
nales, las politicas y la legislacion requeridos a
tal efecto.

Mejoramiento de los acuerdos de gobernanza
sectoriales y territoriales para gestionar
elriesgo de desastres

Por el contrario, gestionar los riesgos de desas-
tres exige fortalecer los acuerdos de gobernanza
sectoriales y territoriales. En lugar de acuerdos
especializados para la gobernanza del riesgo
de desastres, la cuestidn clave es cdmo puede
mejorarse la gobernanza en general para garan-
tizar que se subestime lo menos posible el riesgo
futuro, asi como para asegurar la transparenciay
la rendicion de cuentas a medida que los riesgos
se generan, se transfieren y se retienen (Wilkin-
son et al., 2014; UNISDR, 2011a; Lassa, 2010).

Esto implica la necesidad de suavizar y eliminar
la nocion de que la gestidn del riesgo de desas-
tres tiene que ser un sector y de que se ha de
concentrar la atencion en entrelazar la gestion
de riesgos con el desarrollo. La gestién de riesgos
de desastres deberia dejar de verse como una

practica exoética cuya responsabilidad se ha asig-
nado a un sector especifico (Gall et al., 2014c). En
lugar de eso, deberia pasar a ser una parte nor-
mal de la planificacion del desarrollo y la toma
de decisiones cotidianas en todos los sectores de
desarrollo. La distincion entre la gobernanza del
riesgo y la gobernanza del desarrollo es falsa, y
contribuye a la situacion actual en la que los cos-
tos de la generacion y la acumulacién de riesgos
son factores externos que permanecen ocultos y
no se reportan, limitando la rendicién de cuentas
a todos los niveles.

Esto tiene varias repercusiones. En primer lugar,
la capacidad de los paises para gestionar sus ries-
gos de desastres dependera de la calidad y de la
solidez globales de su gobernanza. Esto significa
que es muy poco probable que los paises donde
la corrupcion estd muy extendida, donde no hay
libertad de prensa, donde hay conflictos civiles
o militares, o donde se respetan poco los dere-
chos humanos en general puedan gestionar sus
riesgos de desastres de manera eficaz (Alexan-
der y Davis, 2012). La gobernanza del riesgo de
desastres nunca es independiente con respecto
alacalidad de la gobernanza en general. Por con-
siguiente, fortalecer la calidad de la gobernanza
global es fundamental para fortalecer la gober-
nanza del riesgo de desastres.

En segundo lugar, significa que la prioridad que
se da a la gestién del riesgo de desastres estara
estrechamente relacionada con la prioridad que
se dé a abordar los factores subyacentes del
riesgo. La prioridad politica que se conceda a la
reduccion de la pobrezay la desigualdad, la pro-
teccién y la restauracién de la biodiversidad y la
planificaciony la gestién de un desarrollo urbano
sostenible determinara en gran medida la prio-
ridad politica que se asigne a la reduccion del
riesgo de desastres.

En tercer lugar, si el riesgo de desastres se lleva
a o6rdenes de magnitud y a nuevos dominios
hasta el momento desconocidos, la capacidad
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de gestionar los riesgos conocidos serd tan
solo un pilar de la gestion de riesgos eficaz. En
lugar de eso, la agilidad general necesaria para
gestionar riesgos a medida que van surgiendo
mediante la anticipacion, la adaptacién y la
transformacion continuas puede resultar mas
importante, especialmente cuando genera resi-
liencia general y no especifica (Pelling, 2014;
Cavallo e Ireland, 2014; Ray-Bennet et al., 2014).
Esto quiere decir que gestionar los riesgos de
desastres deberia considerarse parte de un
enfoque mas amplio de la gestion de riesgos de
todo tipo.

El concepto de progreso social resulta util, ya

que incorpora muchas de las caracteristicas que
se necesitaran para gestionar riesgos de forma

Grafico 13.4 Progreso socialy pérdida anual esperada

eficaz: necesidades humanas basicas, funda-
mentos del bienestar y oportunidad.®

De este modo, es probable que los paises con una
alta puntuacién en el indice de Progreso Social
tengan una mayor capacidad para gestionary
reducir sus riesgos de desastres. Esto es impor-
tante, ya que implica que una gestion del riesgo
de desastres sélida no es solo una prerrogativa
de los paises de ingresos altos, sino mas bien de
todos los paises que hayan alcanzado un deter-
minado nivel de progreso social. Por ejemplo,
si bien Mauricio y el Irag muestran niveles del
riesgo de desastres muy parecidos, Mauricio ha
alcanzado un nivel de progreso social mucho
mas alto, por lo que se encuentra en mejores con-
diciones para gestionar sus riesgos (Grafico 13.4).
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El cambio se avecina

Muchas de las reformas necesarias en materia de
gobernanza ya se han descrito detalladamente
en ediciones anteriores del GAR (UNISDR, 2009a,
2011a,2013a). La gestion de los riesgos de desas-
tre exige una sélida gobernanza local, asi como
voluntad y capacidad por parte de las autori-
dades locales para trabajar en asociacién con
comunidades y hogares de bajos ingresos y con
la sociedad civil. Se necesita una autoridad poli-
tica consistente a nivel nacional para garantizar
la aplicacién de las politicas, las estrategias y
las leyes en todos los sectores y en los gobier-
nos regionales y locales. Asimismo, es necesario
lograr la plena participacion del sector privado a
nivel nacional, municipaly local.

(i 5 ]

La gestion de los riesgos de desastre tiene que
ser parte de un enfoque mas amplio de la ges-
tién de riesgo que también tenga en cuenta los
riesgos bioldgicos, tecnolégicos, financieros
y de otro tipo. Asimismo, una sélida rendicion
social de cuentas puede fortalecerse a través
de la informacién publica y la transparencia. Es
necesario generar una mayor sinergia entre la
gestion del riesgo de desastres y la del cambio
climatico, y entre estos dos ambitos y el desarro-
llo sostenible.

Estos principios generales tendran que interpre-
tarse a la luz de los acuerdos constitucionales,
politicos y administrativos de cada pais. Si bien
pueden existir modelos para la gestion de desas-
tres, no puede existir un modelo Unico para la
reduccién del riesgo de desastre. La configura-
cion especifica de la regulacién y los incentivos
y de las politicas centrales y la aplicacion local
variaran enormemente de un pais a otro (Gall
et al., 2014c). El éxito dependera de la adopcion
de politicas, estrategias, normas y estandares
adecuados en cada sector y en cada nivel de
gobierno territorial.

La cuestion de dénde deberia residir la respon-
sabilidad relativa a la reduccién del riesgo de
desastres dentro del gobierno sigue sin respuesta
(UNISDR, 2011a, 2013a; Wilkinson et al., 2014;
UNDP, 2014a). Esto se debe, en parte, al problema
de que «no existe una talla Unica para todos»,
comun a todas las cuestiones de gobernanzay
en parte debido a la limitada comprensién sobre
como evolucionan en contextos especificos la
distancia y la dindmica de participacion en el
poder entre los distintos niveles de gobiernoy los
mecanismos de corresponsabilidad en todas las
instancias.

Algunos paises ya estan tomando medidas para
gestionar el riesgo de desastres dentro de un
marco de gobernanza mas amplio. Los ministe-
rios de finanzas y planificacién de una serie de
paises, entre ellos Costa Rica, Panamay el Perd,
estan trabajando para integrar la gestion del
riesgo de desastres en la evaluacion y la plani-
ficacion de la inversion publica. En México, los
sofisticados acuerdos de financiacién del riesgo
instaurados para la gestién del riesgo de desas-
tres forman parte de una estrategia mas amplia
para fortalecer la resiliencia financiera en el sec-
tor publico. En el Pert se hainstaurado un nuevo
marco institucional para gestionar el riesgo de
desastres, mientras que la nueva legislacién de
Colombia refuerza la rendicion de cuentas no
solo para los desastres, sino también para la
generacion del riesgo de desastres. Otra innova-
cion reciente ha sido la introduccién del cargo
de director de riesgos, a nivel tanto municipal
como nacional, como un mecanismo para garan-
tizar la coherencia de los esfuerzos de gestién
deriesgo.®

La eficacia de estos nuevos acuerdos de gober-
nanzatansolo severdconeltiempo. No obstante,
ponen de relieve que la reforma de la reduccion
del riesgo de desastres no es simplemente una
interpretacién teérica. Movidos por sus propias
experiencias, los paisesya estan experimentando
con nuevas formas de gobernanza de riesgos.
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De la informacion sobre
el riesgo al conocimiento
sobre el riesgo

13.

La sensibilizaciéon y el conocimiento sobre el
riesgo deben ampliarse y mejorarse. Para ello es
necesario transformar la produccion social de
informacion sobre el riesgo y convertir el sumi-
nistro de informaciéon en un proceso social de
produccién de conocimiento sobre el riesgo.

Transformacion de la produccién social de
informacién sobre el riesgo

Un primer paso hacia el mejoramiento de la
gestion del riesgo de desastres consiste en
aumentar la sensibilizacién y el conocimiento
sobre el riesgo. La produccion social de infor-
macion sobre el riesgo en si misma necesita ser
transformada haciendo énfasis en convertir la
produccién de informacién sobre riesgos per se
en informaciéon comprensible y ejecutable por
los distintos tipos de usuarios: en otras palabras,
debe transformarse en conocimiento sobre el
riesgo (CDKN, 2014; GFDRR, 2014a). La informa-
cién sobre el riesgo tiene que incorporarse como
conocimiento sobre el riesgo en todos los proce-
sos de toma de decisiones sobre el desarrollo.
Por ejemplo, mientras los ministros de finanzas
exigen niUmeros que representen los riesgos para
la economia nacional, los sectores de desarrollo
o las empresas internacionales requeriran infor-
macion sobre los riesgos para carteras de activos
especificas, y los planificadores del uso del suelo
requerirdn informacién geografica sobre los
niveles de amenaza. Esto implica la necesidad
de pasar del tipo de informacion de riesgo global
presentado en este informe a una informacion
pertinente mucho mas detallada para usuarios,
sectoresy territorios especificos.

Esta transicion exigird cambiar laformaen que se
producen y se transforman la informacién y los
datossobreelriesgoenlaactualidad. Porunlado,
exigird que los gobiernos inviertan en la recolec-
cion, la gestiony la difusion de informacion sobre
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elriesgo, queincluira estadisticas sobre las pérdi-
das ocasionadas por los desastres y su impacto,
modelos de amenazas, bases de datos relativas
a la exposicion e informacién sobre vulnerabili-
dad. Al mismo tiempo, los gobiernos tienen que
instaurar normas y mecanismos para garantizar
una informacién abierta y transparente, de tal
modo que los usuarios no solo tengan acceso a
la informacion que necesiten, sino que también
sean conscientes de sus supuestosy limitaciones
subyacentes.

También es necesario un cambio de perspectiva
en la produccién de informacion sobre el riesgo:
debe pasarse de medir el riesgo como una exter-
nalidad objetiva que puede reducirse a entender
mejor, identificar y estimar las causas y las con-
secuencias de la generaciony la acumulacion del
riesgo, de tal forma que el riesgo se revele como
una oportunidad y como una amenaza al mismo
tiempo.

Sensibilidad con respecto al riesgo extensivo
Para aumentar la sensibilizacion ante el riesgo
es fundamental aumentar la sensibilidad con
respecto al riesgo extensivo, pues, dada su pro-
liferacién en el tiempo y el espacio, el riesgo
extensivo estd directamente relacionado con las
preocupaciones cotidianas de los hogares, las
comunidades, las pequefias empresasy las auto-
ridades locales y, por lo tanto, puede estimular
e impulsar la demanda social para la gestién del
riesgo dedesastres. Los desastres extensivos pro-
porcionan indicadores especificos en tiempo real
y a nivel local sobre la forma en que se genera el
riesgo dentro de la pobreza en la vida cotidiana.
Por consiguiente, los desastres de este tipo ofre-
cen la posibilidad de comprender el riesgo aquiy
ahora, mas que en un futuro abstracto.

Almismotiempoy precisamente porqueeselnivel
de riesgo en el que mas se internaliza la vulnera-
bilidad social, econémica y ambiental, el riesgo
extensivo es el mas susceptible de gestionarse
de forma efectiva mediante una combinacién



adecuada de medidas prospectivas, correctivas
y compensatorias. El hecho de comprender cémo
se genera el riesgo extensivo a partir de condi-
ciones de preocupaciones cotidianas, tales como
mercados laborales y opciones de subsistencia
fragiles, asi como acceso limitado a la atencién
en salud y a la educacion, no solo reafirma y
demuestra como se construyen socialmente
los riesgos, sino que también puede facilitar la
accién practica para reducirlos. Focalizar la aten-
cion en el riesgo extensivo y el desarrollo local
puede ser la clave para lograr cambios graduales
y sostenibles en las practicas de desarrollo, de
tal forma que la gestion del riesgo de desastres
se entrelace con la creacion de oportunidades
sociales y econdmicas. Visualizar los patrones 'y
las tendencias del riesgo extensivo otorga con-
trol, precisamente porque la mayoria de los
riesgos extensivos son «gestionables» y pueden
abordarse a través de acciones privadas y politi-
cas publicas pertinentes y eficaces.

La sensibilizacion ante el riesgo extensivo en si
no conduce a la transformacion. Los ciudadanos,
los hogares, las pequefias empresas y los gobier-
nos locales suelen aceptar y mantener elevados
niveles de riesgo de desastres debido a las gran-
des limitaciones ala hora de acceder alos activos
y a los recursos necesarios para reducir dichos
riesgos. No obstante, es posible que un mensaje
que se centre en los aspectos de prosperidad,
opcién y calidad de vida mas que en nociones de
muertos evitados, reduccion de la vulnerabilidad
y ahorro de costos pueda unir las necesidades
sociales y los deseos individuales fundamenta-
les con la gestion de riesgo, incluso en contextos
en los que las opciones de desarrollo son muy
limitadas.

Conocimiento sobre el riesgo

y valores cambiantes

Esta perspectiva también tiene implicaciones
para los esfuerzos actuales por fomentar la sensi-
bilizacion publica, la educacion y la informacién
sobre el riesgo, que tienden a reflejar y reforzar

la concepcién ortodoxa de los desastres como
amenazas externas para el desarrollo. En lugar
de revelar oportunidades o potenciar acciones
para modificar las practicas del desarrollo, en
realidad estos esfuerzos disimulan los factores
causales que generany acumulan el riesgo en pri-
mer lugar. Por lo tanto, resulta fundamental dejar
de centrar la atencién en la sensibilizacién sobre
desastres como eventos externos y centrarla en
el proceso de generacion y acumulacion de ries-
gos en el desarrollo.

No se puede destacar lo suficiente la importan-
cia de integrar este enfoque en la educacion
formal e informal y en las campafas de sen-
sibilizacién publica especialmente centradas
en nifos y jovenes, asi como de aprovechar los
medios de comunicacion social y las nuevas tec-
nologias para su visualizacién. A medida que la
sensibilizacion traslada gradualmente su aten-
cién de los impactos y las pérdidas ocasionadas
por los desastres a los factores subyacentes del
riesgo, podria surgir paulatinamente la idea de
una forma distinta de practicar el desarrollo, asi
como viasy medios eficaces para abordar los fac-
tores causales del riesgo.



l 3 7 Evaluacion de costos
o y de beneficios de la gestion

del riesgo de desastres

Comprender los costos y los beneficios de la ges-
tion del riesgo de desastres se convertira en una
herramienta clave para el éxito futuro. Esto sig-
nifica comprender y cuantificar las compensa-
cionesimplicitas en las decisiones; sus beneficios
en lo que respecta a reduccién de la pobrezay la
desigualdad, a la sostenibilidad ambiental, al
desarrollo econémico y al progreso social; asi
como quién retiene los riesgos, quién soporta los
costos y quién obtiene los beneficios.

Inclusion de los parametros del riesgo de
desastres en la inversion publica y privada

La gestién del riesgo de desastres siempre con-
traponeelriesgo alaoportunidady las amenazas
futuras a las necesidades actuales. Una segunda
forma de poder mejorar la gestion del riesgo de
desastres consiste en garantizar que los costos
y los beneficios asociados se incorporen plena-
mente en la inversién publica y privada a todos
los niveles, en el sistema financiero y en el disefio
de los mecanismos de proteccion social y aque-
llos orientados a compartir el riesgo.

Todas las decisiones relativas al desarrollo, ya
estén relacionadas con la inversion de capital, el
gasto social o la proteccidon ambiental, tienen el
potencial de reducir o aumentar los riesgos. Los
parametros del riesgo son fundamentales para
documentar dichas decisiones y para identificar
los costos, los beneficios y las compensaciones
implicitas en cada decisién.

Si la demanda estuviera liderada por los
gobiernos, las empresas y un sector financiero
preocupados por la sostenibilidad y la compe-
titividad, los parametros del riesgo podrian
dejar de ser un producto exdético generado
dentro de una comunidad independiente de
evaluacién del riesgo. Estos parametros podrian
integrarse como parte normal de los procesos de
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gobierno, de planificacion empresarial y de
toma de decisiones.

Es fundamental contar con estimaciones proba-
bilisticas del riesgo accesibles y transparentes
para evaluar los costos y los beneficios de las
inversiones publicas y privadas en el desarrollo.
En el caso de los paises y los gobiernos naciona-
les, una infraestructura critica fiable y resiliente
se convierte en un componente integral de las
estrategias para mejorar la competitividad y la
sostenibilidad y para atraer la inversion (UNISDR,
2011a). En las empresas, la fiabilidad y la resilien-
cia de las cadenas de suministro también son
fundamentales para la competitividad, la soste-
nibilidad y la reputacién (UNISDR, 2013a).

En la actualidad, la aplicacion del analisis de cos-
to-beneficio en la gestion del riesgo de desastres
suele limitarse a una consideracién del costo
evitado por la reposicién de construcciones
o infraestructura dafiados frente al costo adi-
cional de reducir los riesgos. Este andlisis debe
ampliarse para poner de relieve las compensa-
ciones implicitas en cada decision, incluidos los
beneficios posteriores y los gastos que se evita-
rian en lo que respecta a reduccién de la pobreza
y la desigualdad, sostenibilidad ambiental, desa-
rrollo econdmico y progreso social, asi como la
identificacion clara de quién retiene los riesgos,
quién soporta los costos y quién obtiene los
beneficios.

Este enfoque no solo ofrece argumentos mucho
mas convincentes a favor de la reduccion del
riesgo de desastres, sino que ademas ayuda a
aclarar cuestiones de rendicion de cuentas, a
saber, quién aprovechay se beneficia de las opor-
tunidades que presenta el riesgo, quién sufre las
consecuencias si no se gestionan los riesgos, y
quién soporta los costos. El trabajo que se esta
haciendo actualmente para cuantificar los costos
y beneficios de los servicios ecosistémicos (TEEB,
2013) puede proporcionar orientacién para
desarrollar nuevos parametros del riesgo que



permitan a la reduccion del riesgo de desastres
desempefar esta funcion tan transformadora.

Con unos adecuados parametros del riesgo que
se generaran de esta manera, se podria adop-
tar un enfoque por niveles para la gestion del
riesgo a la hora de tomar decisiones de inversion
empresarial y del sector publico.

Esencialmente, esto implica determinar el equili-
brio 6ptimo en lo que respecta a cuanto invertir
en estrategias de gestion prospectiva, correctiva
ycompensatoriadelriesgo de desastres (UNISDR,
2011a). Normalmente resulta mas rentable redu-
cir que retener los niveles mas extensivos del
riesgo y emplear mecanismos compensatorios
para abordar aquellos riesgos que no puedan
reducirse de manera rentable. Igualmente, por lo
general es mas rentable evitar la creacion de nue-
vos riesgos que reducir el riesgo existente.

Si la definicion de costos y beneficios se amplia
para incluir no solo los aplicables a las empre-
sas y al gobierno, sino para adoptar un enfoque
de valor compartido que incluya el valor de unos
costos y beneficios sociales y medioambientales
mas amplios, el enfoque por niveles de riesgo
puede cambiar de manera radical el caractery
elimpacto de las decisiones de inversién publica
y privada.

Inclusion de los riesgos de desastres

en el sistema financiero

Los pardmetros del riesgo de desastres pueden
y deberian incluirse plenamente en el sistema
financiero. Hay nuevas iniciativas, tales como
la 1-in-100 Initiative’, que ya han empezado a
apuntar en esa direccion, recomendando que
los parametros del riesgo de desastres estén
disponibles para los inversionistas institucio-
nales, incluyendo los fondos de pensiones y los
fondos soberanos. Estos parametros deberian
emplearse paramedirno solo los posibles riesgos
inherentes a las carteras de activos, que pueden
representar un riesgo para quienes invierten en

estos instrumentos, sino también los riesgos
mas amplios que plantean las inversiones.

Por ejemplo, si una determinada cartera de
inversién estd demasiado concentrada en el
desarrollo urbano en zonas altamente expuestas
a amenazas, esto supone riesgos para los inver-
sionistas en cuestidon que tienen que expresarse
explicitamente (por ejemplo, cuantificando las
PAP como un porcentaje de la cartera expuesta).
Al mismo tiempo, los riesgos que plantean estas
inversiones para las economias regionales y los
centros urbanos donde se realizan también tie-
nen que determinarse de manera explicita.

Asimismo, los parametros del riesgo permiten
identificar los déficits de financiacion del riesgo
con los que los gobiernos pueden encontrarse a
la hora de hacer frente a desastres de gran enver-
gadura. Como se sefiala en el capitulo 5, muchos
gobiernos carecen de la resiliencia financiera
necesaria para absorber el impacto y recupe-
rarse de una pérdida cada 100 afios. Igualmente,
los riesgos de desastres tienen que considerarse
adoptando una vision mas amplia de los riesgos
asociados con los créditos a los gobiernos, las
empresas o los hogares en paises expuestos a
amenazas. La inclusion del riesgo de desastres
en la adopcién de decisiones financieras deberia
considerarse un principio basico para una ges-
tion de riesgos solida.

Los parametros del riesgo de desastres también
tienen que considerarse en laformulacion de cali-
ficaciones crediticias y de deuda, en indices que
midan el atractivo de los sectoresy los paises para
invertir, y en las proyecciones de rendimiento
tanto para las empresas como para los paises.
Los riesgos de desastres también deberian reve-
larse mediante la presentacién reglamentaria de
informes por parte de las empresas, las institu-
ciones financierasy los gobiernos. La inclusion de
los parametros del riesgo en estos parametros de
inversion mas amplios es esencial para cambiar el
comportamiento de losinversionistasy aumentar
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la sensibilizacién sobre el riesgo de desastres con
una perspectiva mas amplia del riesgo.

Ampliacion de las ofertas de financiacion

del riesgo y proteccién social

Al mismo tiempo, este enfoque mas amplio para
calcular los costos y los beneficios de la gestién
del riesgo también podria proporcionar una
mejor justificacion para ampliar las medidas de
proteccion social y financiacion del riesgo a los
hogares de bajos ingresos, las pequefias empre-
sasy los gobiernos locales débiles.

Se han puesto a prueba muchos mecanismos
innovadores de proteccion social y seguros. No
obstante, a menos que cambien los pardme-
tros para calcular sus costos y sus beneficios,
es improbable que haya un cambio significativo
en la situacion actual, en la que el sector de los
seguros y los reaseguros esta sobrecapitalizado
mientras que una gran mayoria de hogares y
empresas de paises de ingresos medio bajos
no tienen acceso a seguros o a otras formas de
financiacién del riesgo.

Sipudieran calcularse los beneficios mas amplios
del fortalecimiento de la resiliencia y de una
rapida recuperacion, probablemente la relacién
costo-beneficio de las inversiones en proteccién
social y cobertura de seguro accesible se harian
mas atractivas. Actualmente, el hecho de que los
impactos de los desastres tales como el deterioro
de la salud y la nutricién o la pérdida de oportu-
nidades educativas no se consideren parte del
costo de oportunidad derivado de la falta de
proteccion social es un obstaculo que impide
aumentar de manera considerable la cobertura.

Riesgo extensivo y demanda social

El riesgo cotidianoy el riesgo extensivo de desas-
tres no son factores externos de la reduccion de
la pobreza, son caracteristicas fundamentales
de la pobreza. La reduccién de la pobreza nacio-
nal e internacional, el acceso a la educacion y el
mejoramiento en la salud no pueden lograrse si
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se sigue ignorando y subestimando la pérdida
acelerada de escuelas, instalaciones de salud,
viviendas e infraestructura local debida a desas-
tres extensivos.

No es necesario promover la demanda social de
agua potable, eliminacién de desechos, seguri-
dad, empleo, vivienda adecuada, transporte y
acceso, educacion y salud, porque ya existe de
formas que reflejan la especificidad de los con-
textos locales. En contextos con altos niveles de
riesgo extensivo (principalmente), esta demanda
social suele incluir proteccién ante pérdidas
y dafos. De este modo, la satisfaccion de las
necesidades basicasy la creacion de oportunida-
des para el desarrollo social y econémico local
pueden convertirse en un vehiculo y una opor-
tunidad para abordar los riesgos de desastres en
su origen.

Si la sensibilizacién se extiende del riesgo exten-
sivo a los factores subyacentes del riesgo, la
conexién para transformar el desarrollo local
resulta explicita y obvia. La conservacién de una
cuenca de drenaje local puede mejorar la cali-
dady la disponibilidad de agua potable y reducir
el riesgo de inundaciones. Desarrollar sistemas
pararecogeryreciclarlabasuradoméstica puede
mejorar la calidad del medio ambiente, generar
empleo e ingresos, y reducir el riesgo de inun-
daciones por canales de drenaje obstruidos con
basura. La regeneracion de manglares también
puede ayudar a regenerar las poblaciones de
peces, mejorar las actividades de pesca local y
proteger las costas de la erosién y las mareas de
tormenta. Proporcionar terrenos bien situados
para nuevas viviendas puede reducir el costo a la
hora de proporcionar infraestructura y servicios,
asi como reducir el riesgo de desastres. La cons-
truccion de terrazas en laderas puede aumentar
la produccién agricola y reducir la amenaza de
deslizamientos.



Este enfoque tiene mucho poder, porque apro-
vecha los factores subyacentes del riesgo en si
mismos como instrumentos de sostenibilidad.
La energia presente en las inundaciones, los
deslizamientos y otros desastres locales puede
transformarse y emplearse de forma construc-
tiva como energia para el desarrollo sostenible.

13.

A medida que las sociedades se vuelven mas sen-

Fortalecimiento de la
rendicion de cuentas
para la gestion del riesgo

sibles a las causas y a las consecuencias del
riesgo de desastres, la responsabilidad por los
impactos y las pérdidas ocasionadas por los
desastres puede someterse al discurso y a la
negociacion sociales. La existencia de normas y
marcos de seguimiento transparentes para la
acumulacion y la reduccion del riesgo puede des-
empenar un papel importante en este contexto.

Rendicion de cuentas por la generacion
deriesgo

Solo sera posible incluir la totalidad de los cos-
tosy de los beneficios de la gestion del riesgo de
desastres en las decisiones de inversién, en el
sector financiero, en la financiacién del riesgo,
en la proteccion social y en el desarrollo local
si se puede exigir que los responsables rindan
cuentas por sus decisiones. Si las sociedades son
mas sensibles a las causas y a las consecuencias
del riesgo de desastre, la responsabilidad por las
pérdidas e impactos posteriores pasara a ser una
cuestion de la sociedad que pueda someterse al
discurso y a la negociacién sociales. Esto puede
dar lugar a una mejor rendicion de cuentas, no
solo por las pérdidas e impactos ocasionados por
los desastres, sino también por la generaciény la
acumulacion de riesgos futuros.

Los mecanismos de rendicion de cuentas de
cualquier tipo dependen de que se acuerde quién
deberia rendir cuentas por qué. Actualmente, el

hecho de que los desastres sigan viéndose como
perturbaciones exdégenas y no como problemas
de desarrollo no resueltos significa que las pér-
didasy los impactos se atribuyen a las amenazas
fisicas o a las fuerzas de la naturaleza en vez de
a quienes generan o acumulan los riesgos. Al
mismo tiempo, la rendicion de cuentas no suele
ser una cuestion sencilla. Las responsabilidades
de la generacién del riesgo pueden ser complejas
o imprecisas, e implican acciones por parte de
actores tanto del sector publico como del sector
privado durante una serie de afios, incluyendo la
falta de decisionesy la inaccion.

Diligencia debida

En el centro del problema de la rendicién de
cuentas se encuentra la pregunta: «;Responsa-
ble de qué?» ;Deberia la rendicion de cuentas por
los riesgos de desastres y las pérdidas ocasiona-
das por desastres medirse segln lo que se sabia
y de acuerdo con lo cual se actud, o mas bien
deberian juzgarse las responsabilidades corres-
pondientes basandose en lo que podriay deberia
haberse sabido? Esta ultima es una forma de
entender la rendicion de cuentas basada en el
principio de diligencia debida, y tiene importan-
tes implicaciones para el uso de los parametros
deriesgo en la planificacién de inversiones publi-
casy privadas.

Si se aplica el principio de diligencia debida, los
parametros del riesgo no solo se convierten en
una herramienta para evaluar los costos y los
beneficios de la gestion de los riesgos de desas-
tres, sino que también pueden servir como una
forma de compensacion en caso de desastres.
Este principio puede tener el potencial de res-
paldar un nuevo marco para los derechos de los
ciudadanosy las empresas con respecto al riesgo
y a las pérdidas ocasionadas por los desastres.

Sin embargo, es necesario garantizar un mejor
acceso a lainformacion sobre el riesgo empleada
por quienes toman decisiones de inversion, ya
que esta informacion puede permitir a otros,
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entre ellos a los ciudadanos y a las autoridades
locales, entender las decisiones tomadas.® Hoy
en dia, las grandes asimetrias en la generacion y
la disponibilidad de informacién sobre el riesgo
se asocian con una falta de rendicion de cuen-
tas a todos los niveles. No obstante, los medios
de comunicacion social, asi como otras nuevas
y revolucionarias tecnologias y herramientas de
comunicacién, tienen el potencial de derribar
las barreras e impulsar la demanda social de
rendicion de cuentas sobre la generacién y la
acumulacion del riesgo.

A nivel global, la diligencia debida es un tema
sensible, ya que toca asuntos de soberania
nacional. El problema de la propiedad de los
mecanismos de rendicién de cuentas por riesgos
de desastres a escala mundial no se ha abordado
hasta la fecha. Implicitamente, cada Estado es
responsable de la seguridad de sus ciudadanos,
pero la responsabilidad de la creacion de riesgos
que afectan a otros paises (por ejemplo, debido
al cambio climatico o a inversiones que generan
riesgos) no se detalla con claridad.

Rendicion de cuentas y demanda social

La demanda social y la rendicién de cuentas van
de la mano: sin una demanda desde la base, ni
siquiera un elevado nivel de apoyo politico a la
reduccion del riesgo de desastre podra crear los
tipos de mecanismos de rendicion de cuentas
necesarios para abordar de manera eficaz facto-
res tales como la corrupcién y la preferencia por
los beneficios a corto plazo sobre la sostenibili-
dad a largo plazo. Sin embargo, la experiencia
demuestra que es improbable que la demanda
social sea una respuesta a nuevos mecanismos
administrativos, leyes o politicas nacionales,
mas bien es una respuesta a la experiencia con
los desastres ensi.

Mientras los medios de comunicacion social
siguen desarrollandose rapidamente, resulta
mas dificil ocultar o disimular la causalidad de
la generacion y la acumulacion del riesgo. La
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demanda social de rendicién de cuentas puede
convertirse en un factor de transformacion cri-
tico, ya que en si misma representa un riesgo
fundamental para la reputacion de los politicos
y de los dirigentes empresariales por igual. En la
actualidad, las plataformas de peticiones enlinea
tales como Avaaz.org suelen sefialar y denunciar
a gobiernos, empresas y dirigentes empresaria-
les.® Por ejemplo, cuando una fabrica de ropa en
Bangladesh colapso en abril de 2013, enterrando
bajo los escombros a numerosos trabajado-
res mal remunerados, la indignacion publica
se extendioé con rapidez por sitios web, blogs y
comunidades en linea. En unos dias, se habian
lanzado diversas campafias en linea de alto perfil
contra populares marcas de ropa, y en cuestion
de semanas dichas campafias consiguieron que
mas de 75 grandes empresas firmaran el Acuerdo
sobre Seguridad en la Construccion de Edificios y
sobre Sistemas contra Incendios en Bangladesh
para apoyar un plan ejecutable de seguridad
para los trabajadores.*?

Marcos normativos para la rendicion

de cuentas

Hasta la fecha, los marcos normativos que
podrian servir de base para los mecanismos de
rendicién de cuentas se limitan en su mayoria
a la gestion de desastres (IFRC y UNDP, 2014).
Desarrollar mecanismos de rendicién de cuentas
para la generacion de riesgos supone un desafio
mayor, especialmente en lo que respecta al esta-
blecimiento de objetivos y a la determinacién
de funciones y responsabilidades. No obstante,
este enfoque ha empezado a aparecer en leyes
recientes, como las aprobadas en Colombia
(Gobierno de Colombia, 2012) y en la India (IFRC
y UNDP, 2014). Por ejemplo, en 2013 se presentd
una demanda de interés publico ante el Tribu-
nal Supremo de la India contra los gobiernos
de seis Estados, en la que se reclamaba que la
Ley de Gestion de Desastres nacional de 2005
no se habia aplicado correctamente (ibid.). Mas
recientemente, como se puso de relieve en el
capitulo 6, las autoridades locales de Francia



han sido acusadas de permitir la urbanizacién de
zonas propensas a inundaciones.

Los diferentes poderes de un Estado tendran dis-
tintas funciones que desempefiar: mientras que
el poder ejecutivo puede tener la capacidad de
establecer objetivos y metas, varios paises estan
experimentando en la actualidad con 6rganos de
supervision en forma de comités parlamentarios,
parlamentos completos o defensoriasdel pueblo.
Sin embargo, es necesario que el fortalecimiento
o la adopcién de mecanismos de rendicion de
cuentas sean, en Ultima instancia, adecuados
para los distintos contextos locales y nacionales.
Estos mecanismos pueden incluir acciones por
parte de oficinas de auditoria o control naciona-
les para garantizar que determinados sectores
o gobiernos locales estén aplicando politicas
de gestion del riesgo de desastres; acciones por
parte del poderjudicial del gobierno para investi-
gar casos de generacion deriesgosintencionados
o por negligencia; evaluaciones por parte del
poder legislativo del gobierno, por ejemplo a
través de comités parlamentarios, en relacion
con la aplicacién de politicas y estrategias de
gestion del riesgo de desastres; y, posible-
mente, nuevas funciones, como la de defensor
del pueblo para casos de riesgo, para ayudar a
resolver conflictos.

Normas voluntarias

Las normas voluntarias tienen el potencial
de convertirse en una fuerza transformadora
para fortalecer la rendicion de cuentas. Pue-
den ayudar a aumentar el compromiso y la
sensibilizacion en la gestion del riesgo, al ofrecer
parametros simples y acordados, presentados
en un lenguaje y un formato que resulten fami-
liares a las empresas, los gobiernos locales y las
comunidades (UNECE, 2014). La consistencia y
la interoperabilidad de la informacién sobre el
riesgo y las pérdidas son especialmente criticas
para adoptar y aplicar parametros del riesgo de
desastres, pero exigen normas voluntarias para
lograr tales fines.

Actualmente las normas para la gestién del
riesgo emplean herramientas, indicadores y un
lenguaje que pueden permitir a diversas partes
interesadas aunar conocimientos y recursos y
establecer de manera eficaz los objetivos en
materia tanto de estrategias de negocio como de
formulacién de politicas. Sin embargo, promover
yampliarelalcance de la energia transformadora
de las normas voluntarias requiere inversiones
por parte de los gobiernos y del sector privado
(UNECE, 2014), por ejemplo en la infraestructura
de calidad necesaria para supervisary proporcio-
nar pruebas creibles del cumplimiento, asi como
de la calidad, la confiabilidad y la integridad.

Estas inversiones permitirdn una comparacion
significativa a través de las distintas zonas geo-
gréaficas y los marcos temporales basdndose en
unos parametros claros acordados. Incluso sin
un proceso de certificaciéon formal, su correcta
aplicacion puede generar no solo un sentido de
responsabilidad compartida, sino también un
auténtico valor compartido (UNECE, 2014). De
esta forma, las normas nacionales e internacio-
nales pueden contribuir a transformar la practica
concreta en las comunidades, las empresas y
los gobiernos, asi como a promover un cambio
en la cultura de rendicién de cuentas, pasando
de la “astucia” empresarial de recortar costos
eludiendo lareglamentacién a considerar el cum-
plimiento de las normas voluntarias como una
inversion con una tasa de rentabilidad potencial-
mente elevada.

Para aprovechar el poder de las normas volun-
tarias, los gobiernos pueden desempefiar un
papel crucial a la hora de promover y ampliar
su alcance, haciendo que estén disponibles y
fomentando su aplicacion entre las pequefas y
medianas empresas, las universidades y las ins-
tituciones profesionales, asi como convocando
a la comunidad de normalizacion para consul-
tas relacionadas con el riesgo de desastres y
los procesos de toma de decisiones (UNECE,
2014). La infraestructura que se necesitaria para
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apoyar satisfactoriamente la difusién y el ulte-
rior desarrollo de las normas exige invertir en
profesionales calificados que puedan realizar
auditorias de infraestructura y plantas industria-
les basandose en las normas intersectoriales y
especificas del sector.

Establecimiento de objetivos y monitoreo

de los progresos

La rendicion de cuentas también depende de
cierto tipo de monitoreo, evaluacién y reporte,
asi como del establecimiento de puntos de refe-
rencia y de objetivos. Por lo tanto, otra forma
fundamental de transformacion seria fortale-
cer el monitoreo de los progresos de tal modo
que se aumente el nivel de transparencia y de
rendicién de cuentas. Esto se podria lograr de
diversas maneras.

La primera es estableciendo objetivos a escala
mundialy nacional paralareducciéndelriesgode
desastres, junto con indicadores comprensibles
y medibles. Dado que las pérdidas ocasionadas
por los desastres son solo indicadores de fallas
en el desarrollo, hacer un monitoreo de las ten-
dencias de dichas pérdidas puede constituir una
herramienta poderosa para cuantificar la trans-
formacion del desarrollo. Medir si las pérdidas y
los impactos ocasionados por los desastres pre-
sentan una tendencia ascendente o descendente
puede proporcionar una perspectiva no solo del
progreso de la reduccién del riesgo de desastres,
sino también de la aplicacion de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) y de la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMNUCC).

En segundo lugar, para captar todo el alcance
del progreso, es necesario realizar un monito-
reo de los resultados de la gestion del riesgo
no solo en el sector de la reduccion del riesgo
de desastres, sino en todos los sectores de
desarrollo, para determinar si se estan abor-
dando o no los distintos factores subyacentes
del riesgo.
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Con el fin de garantizar que el monitoreo res-
palde la planificacion nacional y la toma de
decisiones, los indicadores en si mismos tienen
que ser adecuados y estar relacionados con
politicas publicas especificas, ademas, estar
asignados claramente entre los distintos minis-
terios o departamentos. Lo ideal seria que los
indicadores clave de desempefio para los cargos
directivos y gubernamentales clave incluyeran
resultados concretos en materia de gestién de
riesgos, lo cual fomentaria una mejor compren-
sién de las consecuencias relacionadas con el
riesgo de la toma de decisiones cotidiana.

El monitoreo debe abarcar explicitamente accio-
nes a nivel de gobierno local, que es donde
realmente se aplica en su mayor parte la ges-
tion del riesgo de desastres, y tiene que ser lo
suficientemente flexible como para adaptarse a
los ciclos de planificaciéon nacional y maximizar
el uso de datos generados a nivel nacional, asi
como la informacion pertinente a nivel local de
las comunidades en situacion de riesgo.

Finalmente, el proceso de monitoreo tiene que
estar vinculado a un mecanismo de rendicion
de cuentas explicito, ya sea una revisién parla-
mentaria o un 6rgano de auditoria nacional. De
lo contrario, no tendria poder directo y podria
servir para legitimar acciones simbolicas para
gestionary reducir el riesgo de desastres en lugar
de convertirse en un mecanismo critico para
transformar el desarrollo y abordar los factores
subyacentes del riesgo.



l 3 ° 9 ¢Un futuro distinto?

Gestionar el riesgo de desastres puede permitir
a las sociedades aprender del pasado para cam-
biar el futuro, y puede ser la clave para lograr el
desarrollo sostenible.

Actualmente, las encuestas indican una disminu-
cion de la confianza en las clases politicas y en
los dirigentes empresariales a medida que los
beneficios del crecimiento econémico van con-
centrandose mas y distribuyéndose de manera
mas desigual.!’ Mientras que unas pérdidas
directas ocasionadas por los desastres de hasta
300.000 millones de délares americanos parecen
no haber sido suficientes para cambiar la forma
en la que se determinan el valor y el precio del
riesgo, la amenaza de un colapso de los sistemas
del planeta, debido especialmente al cambio cli-
matico, actualmente parece estar catalizando el
aumento de la demanda social para abordar el
desarrollo de una manera distinta.

Hay evidencia de un impulso creciente para
transformar las practicas de desarrollo por parte
del sector privado, los ciudadanos y las ciudades
en sectores tales como el de la energia renova-
ble, la gestién hidrica y de desechos, la gestién
de los recursos naturales, la infraestructura y
construcciones ecolégicas y la agricultura sos-
tenible. Este impulso se debe a la combinacion
de la preocupacion de los ciudadanos por el
planeta, especialmente entre los jovenes; la
oportunidad que tienen las empresas de mejo-
rar su competitividad y su propuesta de valor
mediante la reduccién de su consumo de energia
y otros costos, y la rapida implantacién de nue-
vas tecnologias en estos ambitos, lo que, a su vez,
impulsa la aparicién de nuevos sectores dinami-
cos de negocio.

Y, lo que es mas importante, este tipo de trans-
formacion ya no se limita a Europa o América
del Norte. Por ejemplo, actualmente China, la

India y otras economias en rapido crecimiento
estan tomando la iniciativa tanto en materia de
desarrollo como en la adopcién de las tecnolo-
gias necesarias para transformar la economia de
la energia.

Si bien los ciudadanos, las comunidades o las
empresas pueden estimular nuevas practicas de
desarrollo, el cambio, en ultima instancia, tiene
que incluirse en la legislacién y la reglamenta-
cién: un proceso complejo en el que intervienen
una serie de cuestiones polémicas de caracter
politico y social, tales como los derechos sobre el
suelo o la corrupcion.

No obstante, al menos ahora estas nuevas prac-
ticas de desarrollo pueden estar empezando a
recibir apoyo politico y financiero por parte de
los gobiernos, las empresas y el sector financiero
a nivel mundial. La Cumbre sobre el Clima de las
Naciones Unidas celebrada en Nueva York en sep-
tiembre de 2014 puso de relieve una larga serie
de promesas y compromisos (Recuadro 13.2)
que, si se cumplen, pueden catalizar un cambio
mas profundo.

Lo que no esta tan claro es qué proporcion de
este cambio abordara realmente la desigualdad,
que, como se debatio en la Parte Ill, esta pre-
sente en los factores subyacentes del riesgo de
desastres. Por ejemplo, a nivel mundial resultara
dificil politicamente acordar niveles de consumo
equitativos y sostenibles. Sin embargo, sin tal
consenso, los riesgos de que empeoren la des-
igualdad, los desastres y el conflicto solo pueden
aumentar (Rockstrom et al., 2013).

¢Significa esto que es improbable que se alcance
el desarrollo sostenible, o incluso que resulte
util como concepto? No necesariamente. Puede
depender de una serie de factores, entre ellos
la escala.

El riesgo hace parte integral del desarrollo y
la accion humana, y representa una amenaza
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Recuadro 13.2 Principales compromisos de la Cumbre sobre el Clima de las Naciones Unidas

En septiembre de 2014, 120 Jefes de Estado y miles de representantes del sector privado, el e ]

mundo académico, organizaciones multilaterales de desarrollo y ONG se reunieron en Nueva
York y realizaron una serie de declaraciones y compromisos de gran visibilidad para apoyar la

mitigaciény la adaptacién al cambio climatico.

Por ejemplo, la comunidad de gestion de activos e inversiones se comprometié a aumentar la inversion cli-
maticamente inteligente a 500.000 millones de délares americanos en 2020 y a notificar los progresos en el
contexto del marco para la reduccién del riesgo de desastres después de 2015, mientras que la industria
financiera se comprometio a integrar el riesgo de desastres y el riesgo climatico en la reglamentacion finan-
ciera mas alla de los seguros, asi como en la contabilidad publica y privada a través de una prueba de

resistencia cada 100 afios.

Estos compromisos se realizaron de forma conjuntay fueron plenamente respaldados por grupos de gobier-
nos, bancos de desarrollo, aseguradores, inversionistas, reguladores e instituciones cientificas pertinentes.
La ambicién de estas promesas es significativa, ya que una serie de ellas abordan nodos criticos del sistema
financiero y econdmico mundial que tienen el potencial de cambiar las reglas del juego.

(Fuente: Naciones Unidas.*)

potencial y una oportunidad al mismo tiempo.
Los procesos sociales implicados en su cons-
truccion estan directamente relacionados con
paradigmas de desarrollo del pasado y del pre-
sente. Las percepciones colectivas e individuales
y las reacciones ante los contextos de amenazay
riesgo, asi como los valores vinculados al riesgo
de desastres, se construyen sobre estos para-
digmas. En mayor medida, los valores también
determinan la direccién de los caminos que los
paises y las sociedades seguiran en el futuro.
Estos valoresy los supuestos asociados cambian
constantemente, en ocasiones abierta y brusca-
mente, pero en su mayoria con lentitud, soliendo
quedar implicitos en vez de explicitos e inmedia-
tamente visibles.

A escala mundial, el cambio puede acelerarse
debido a crisis masivas del sistema que se pro-
pagan por un nimero considerable de paises y
grupos de interés. La crisis financiera de 2008 y
sus repercusiones en los afios siguientes puede
ser uno de esos casos, aunque aln no se han
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visto algunos de sus efectos a largo plazo. A nivel
local, el cambio puede ser mas gradual, pero, a la
larga, mas significativo (Pelling, 2014).

Desde esa perspectiva, los desastres en si son
poderosos agentes de cambio, ya que liberan
enormes cantidades de energia y riesgo acu-
mulados. Tienen un poder extraordinario para
revelar las multiples dimensiones de las negli-
gencias pasadas en materia de desarrollo y los
factores subyacentes del riesgo, asi como los
posibles niveles de pérdidas y dafos futuros.

Por lo tanto, la importancia existencial de los
desastres puede ser su capacidad de ayudar
a la gente a aprender del pasado para cambiar
el futuro. Pueden sefalar principios transfor-
madores para incorporarlos en la practica del
desarrollo, que no solo seran valores cuantita-
tivos, sino indicadores cualitativos de cambios
fundamentales en cuanto a ética, moralidad,
equidad, eficiencia, participacion y rendicién
de cuentas. Desde esa perspectiva, la reduc-
cion del riesgo de desastres tiene el potencial
de convertirse en una fuerza verdaderamente
transformadora.



La reduccidn de la pobreza, el mejoramiento de
la salud y la educacion para todos, el logro de un
crecimiento econdémico sostenible y equitativo,
y la proteccion de la salud del planeta dependen
ahora de la gestién del riesgo de desastres en las
decisiones de desarrollo cotidianas de gobier-
nos, empresas, inversionistas, organizaciones de
la sociedad civil, hogares y personas. Por tanto,
es esencial fortalecer la reduccién del riesgo
de desastres para lograr que el desarrollo sea
sostenible.

Notas

1 http://www.socialprogressimperative.org/data/spi.

2 Para obtener mas informacién sobre las limitaciones del
analisis de la relacion costo-beneficio y las relaciones costo-
beneficio, asi como un analisis de los estudios recientes, véase
Shrevey Kelman, 2014; Mechler et al., 2014.

3 Existe poca informacién disponible sobre como estimar de
manera razonable los costos de las actividades de reduccién del
riesgo de desastres que abarquen enfoques estructurales y no
estructurales e incluyan costos directos e indirectos, asi como los
derivados de la integracién de las consideraciones del riesgo en
la practica del desarrollo (Vorhies, 2012). No obstante, basandose
en estimaciones similares para la adaptacion al cambio climéatico
(IPCC, 2014; BIRF y World Bank, 2011), esta estimacion puede
considerarse conservadora.

4 Si la tasa de descuento se cambiara al 10%, el ahorro total
en 2030 seguiria siendo de 2,4 billones de délares americanos.
Si bien es comuin emplear una tasa de descuento del 3%-5% a la
hora de evaluar las relaciones costo-beneficio de las inversiones
en desarrollo social (véase http://cbkb.org/toolkit/discounting/),
la mayoria de los andlisis de la relacidon costo-beneficio para
proyectos de reduccién del riesgo de desastres emplean una
tasa de descuento Unica del 10%-12% o una gama de tasas
comprendida entre el 0% y el 10% o el 0% y el 20% (Shreve y
Kelman, 2014).

5 http://www.socialprogressimperative.org/data/spi.

6 http://www.emergencymgmt.com/disaster/Chief-Resilience-
Officers.html (Gltimo acceso, 11 de enero de 2015).

7 http://www.un.org/climatechange/summit/wp-content/
uploads/sites/2/2014/09/RESILIENCE-1-in-100-initiative.pdf
(ultimo acceso, 11 de enero de 2015).

8 Chris Lavell, comentario realizado durante la reunion de
UNISDR-UNDP-FLACSO celebradaen San José, serie de reuniones
del GAR15 sobre el Futuro de la gestion del riesgo de desastres
(marzo de 2014).

9 www.avaaz.org.
10 http://bangladeshaccord.org.

11 Véanse, por ejemplo, los resultados de encuestas recientes
como Edelman Trust Barometer 2014, que afirma que «En
general, la confianza en el liderazgo se ha estancado. [...] Los
directores generales y los dirigentes gubernamentales se quedan
al final de la lista tanto para el publico general como para el
publico informado, con niveles de confianza sumamente bajos
en parametros clave» (http://www.edelman.com/insights/
intellectual-property/2014- edelman-trust-barometer).

12 http://www.un.org/climatechange/summit.



Glosario

El GAR15 utiliza una serie de términos y defini-
ciones, basados en los que se emplearon en los
tres GAR anteriores.

Se considera que el riesgo de desastre es
funcién de la amenaza, la exposicién y la vul-
nerabilidad. Por lo general, el riesgo de desastre
se expresa como la probabilidad de pérdida de
vidas, lesiones o destruccion o dafios en el capi-
tal acumulado en un periodo determinado. Las
definiciones genéricas de estos y otros términos
estan disponibles en el Glosario de la UNISDR.* A
continuacidn se explica la forma en que se han
utilizado estos términos en el GAR15.

El GAR15 utiliza el término amenaza fisica (en
vez de natural) para hacer referencia a fené-
menos peligrosos tales como inundaciones,
tormentas, sequias y terremotos. Diversos pro-
cesos, como la urbanizacién, la degradacién
ambiental y el cambio climatico configurany
dan forma a las amenazas. Por consiguiente,
cada vez es mas dificil desentrafar sus atribu-
tos naturales y humanos. Se utiliza exposicion
para hacer referencia a la ubicacién de perso-
nas, sistemas de produccion, infraestructuras,
viviendas y otros activos tangibles humanos
en zonas propensas a amenazas. Se emplea el
término vulnerabilidad para referirse a la sus-
ceptibilidad de estos activos a sufrir dafios
y pérdidas debido a factores construidos
socialmente que tienen como consecuencia
condiciones insegurasy peligrosas en los entor-
nos construidos y humanos. Se usa resiliencia
para referirse a la capacidad de los sistemas
(desde economias nacionales, locales o familia-
res hasta negocios y sus cadenas de suministro)
para prever, absorber o amortiguar las pérdidas
y para recuperarse.

ccc Glosario

Se emplea el término riesgo extensivo para des-
cribir el riesgo de desastres de baja intensidad
y alta frecuencia que se asocia principalmente,
aunque no de forma exclusiva, con amenazas
muy localizadas. Se utiliza riesgo intensivo para
describir el riesgo de desastres de alta intensi-
dady con una frecuencia entre baja y media que
estd asociado especialmente con las principales
amenazas. Se usa el término riesgo emergente
para describir el riesgo de desastres con una
probabilidad extremadamente baja y asociado
con nuevos patrones de las amenazas y las vul-
nerabilidades. Por ejemplo, siempre ha habido
tormentas geomagnéticas, pero actualmente
han aumentado los riesgos asociados con estas
debido a la dependencia cada vez mayor de
redes vulnerables de energia y telecomunica-
ciones por parte de las sociedades modernas.
Los factores subyacentes del riesgo son proce-
sos como la gestidn y la planificacion deficientes
del desarrollo urbano y regional, la degradacion
ambiental, la pobreza, el cambio climatico y la
gobernanza débil, que conforman directamente
los patrones y las tendencias del riesgo. El tér-
mino desigualdad ante los riesgos se utiliza para
describir una distribucion social, econémica y
territorial desigual del riesgo de desastres.

Las pérdidas directas por desastres se refie-
ren a los dafios que afectan a las vidas humanas,
los edificios, las infraestructuras y los recursos
naturales. Las pérdidas econdmicas directas se
calculan por medio de indicadores de los cos-
tos de sustitucién. Las pérdidas indirectas por
desastres son reducciones en la produccion o
en los ingresos, como consecuencia de las pérdi-
das directas o por los impactos generados sobre
una cadena de suministro. Losimpactos genera-
les engloban los efectos sociales y econémicos



a mas largo plazo que afectan, por ejemplo,
a la educacion, la salud, la productividad o la
macroeconomia.

La Evaluacion del Riesgo Global aplica un enfo-
que probabilistico. Se define probabilidad como
la posibilidad de que ocurra una pérdida en com-
paracion con todas las pérdidas posibles que
pudieran suceder. La probabilidad de exceden-
cia es la posibilidad de que ocurra una pérdida
de una magnitud determinada o que esta sea
excedida en un lapso de tiempo definido. La fre-
cuencia es el numero esperado de veces en que
una pérdida dada ocurre en un periodo deter-
minado de tiempo. El periodo de retorno es la
frecuencia promedio con la que se espera que
se produzca una pérdida dada. Por lo general, se
expresa en afios, tales como 1 en X nimero de
afnos. Esto no significa que se producira una pér-
dida cada X nimero de afios, sino mas bien que
ocurrird una vez en promedio cada X nimero de
afios. Es otra forma de expresar la probabilidad
de excedencia: una pérdida cada 200 afios tiene
una posibilidad del 0,5% de ocurrir o ser exce-
dida cada afio. La pérdida anual esperada (PAE)
es la pérdida promedio estimada anualizada
durante un largo periodo de tiempo, teniendo en
cuentatodos los escenarios posibles de pérdidas
en relacién con distintos periodos de retorno. La
pérdida maxima probable (PMP) es la pérdida
maxima que podria esperarse para un periodo
de retorno determinado como, por ejemplo,
de 250 afios.

En el GAR15Yy, en particular, en sus evaluaciones
del riesgo, se emplea el término capital acumu-
lado para referirse al valor total de los edificios
comerciales y residenciales, los centros edu-
cativos y los hospitales de cada pais. Quedan
excluidas de esta definicién infraestructuras
como las carreteras y los sistemas de telecomu-
nicacionesy de suministro de agua. La inversion
de capital es la inversién total realizada por
los sectores privado y publico en un afio deter-
minado y se mide a través del parametro de

formacidn bruta de capital fijo (FBCF). El gasto
social se refiere a la inversién gubernamental en
materia de educacioén, salud y proteccion social.
En el GAR15, el riesgo de desastres relativo se
calcula comparando la PAP o la PMP con el capi-
tal acumulado, la inversién de capital, el gasto
social u otros parametros econémicos, como los
ahorros o las reservas.

El término biocapacidad se utiliza para designar
la capacidad biolégica de producir materia-
les bioldgicos utiles y de absorber deshechos,
como el dioxido de carbono. Esta relacionado
con el concepto de la huella ecolégica, que se
calcula teniendo en cuenta todos los materiales
biolégicos consumidos y todas las emisiones de
didxido de carbono generadas por una persona
durante un afio determinado. Estos dos concep-
tos proporcionan una base comun sobre la que
se puede comparar la capacidad biologica del
entorno con la demanda de dicha capacidad por
parte de las poblaciones humanas. Los limites
planetarios son aquellos limites de sistemas pla-
netarios cruciales que, de sobrepasarse, podrian
causar cambios peligrosos o irreversibles en el
sistema de la Tierra.

La reduccién del riesgo de desastres (RRD)
describe el objetivo de las politicas que
buscan prever el futuro riesgo de desastres,
reducir la exposicion, la vulnerabilidad o la
amenaza existentes y fortalecer la resiliencia.
La gestion del riesgo de desastres (GRD) des-
cribe las acciones dirigidas a lograr ese objetivo,
entre las que se encuentran la gestién pros-
pectiva del riesgo, como una planificacion mas
adecuada disefiada para evitar la generacion de
nuevos riesgos; la gestion correctiva del riesgo,
disenada para abordar riesgos preexistentes, y
la gestion compensatoria del riesgo, como los
seguros que lo comparten y distribuyen. El tér-
mino gestion de desastres (o emergencias) hace
referencia al conjunto de medidas establecidas
para abordar los desastres una vez que son inmi-
nentes o ya han ocurrido, como la planificacién
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para emergencias y los preparativos, los planes
de continuidad de negocio y los mecanismos
de alerta temprana, respuesta y recuperacién
inmediata.

El término gobernanza describe las diversas
formas en que los gobiernos, el sector privado
y todos los individuos y las instituciones de
una sociedad en general se organizan para ges-
tionar sus asuntos comunes. Dentro de este
concepto mas amplio de gobernanza, el tér-
mino gobernanza del riesgo de desastres hace
referencia a las disposiciones especificas que
establecen las sociedades a fin de gestionar su
riesgo de desastres.

cccii Glosario

Terremotos
Ciclones tropicales
Tsunamis
Inundaciones
Volcanes

Sequias

Lluvias

Inversion de capital

Capital acumulado

OPPHGOO

Gasto social

i Véase UNISDR, 2009. Terminologia sobre Reduccién del Riesgo
de Desastres. Ginebra, Suiza: UNISDR.
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