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El Informe de evaluacion global sobre la reduccion del riesgo de desastres 2011
ha sido elaborado en un momento en que los desastres han seguido cobrando
las vidas y los medios de vida de millones de personas. Los impactos del
devastador terremoto que azot6 Haiti en enero de 2010 y de las inundaciones
de Pakistan en julio de 2010 demuestran que el riesgo de desastres y la
pobreza guardan una estrecha relacion. Entre tanto, en 2011 las inundaciones
de Australia, el terremoto de Christchurch, en Nueva Zelandia, y el terremoto,

el posterior tsunami y el desastre nuclear que arrasaron el nordeste de Japon
en el momento en que se enviaba a la imprenta este informe, son un brutal
recordatorio de que los paises desarrollados también tienen una elevada
exposicion. Aunque menos visibles a nivel internacional, cientos de desastres
de menor envergadura relacionados con la variabilidad climatica han provocado
dafnos cuantiosos en Benin, Brasil, Colombia, Filipinas y otros paises. Estos
eventos muestran como los riesgos se construyen de manera continua a

través de las brechas de desarrollo que existen y del aumento en la exposicion
economica y demografica. Por otra parte, y como quedo patente en el desastre
de Japon, surgen nuevos riesgos y nuevas vulnerabilidades asociadas con la
complejidad y la interdependencia de los sistemas tecnologicos de los que
dependen las sociedades modernas.

Esta segunda edicién del Informe de evaluacion global sobre la reduccion del
riesgo de desastres de las Naciones Unidas proporciona un recurso actualizado
para comprender y analizar el riesgo global de desastres. Basado en una

gran cantidad de informacién y datos actualizados y mejorados, analiza las
tendencias y los patrones en el riesgo de desastres a nivel global, regional y
nacional. Al mismo tiempo, mas de 130 gobiernos hacen autoevaluaciones del
progreso logrado en la implementacion del Marco de Accidon de Hyogo (HFA),
proporcionando asi el mas completo analisis global de los esfuerzos nacionales
hacia la reduccion del riesgo de desastres.

Los resultados muestran que la valoracién de los dafos por desastres
constituye el primer paso hacia la adopcion de responsabilidad por el riesgo
de desastres y su evaluacion. La adaptacion de los instrumentos de desarrollo
ya existentes, como pueden ser la planificacion de inversiones publicas a
nivel nacional, las transferencias condicionales de efectivo y los programas
temporales de empleo, pueden contribuir a ampliar los esfuerzos de gestion
del riesgo de desastres para llegar asi a millones de personas vulnerables.
Tales estrategias reducen el riesgo de desastres y van orientadas a lograr

los objetivos del HFA; son importantes ademas para la adaptacién al cambio
climatico y la consecucién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

La elaboracion de este informe ha sido coordinada por la Secretaria de la
Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres de Naciones Unidas
(EIRD/ONU), en colaboracién con multiples actores a nivel mundial. La Comision
Europea, asi como los gobiernos de Japdn, Noruega, Suiza y los Estados
Unidos de América, entre otros, aportaron recursos econdomicos. Muchos otros
paises y organizaciones sumaron recursos humanos y técnicos que permitieron
la realizacidn de labores de investigacion y estudios y la organizacién de talleres
imprescindibles para el desarrollo del informe.



Resumen de resultados principales

TENDENCIAS DEL RIESGO: AUMENTAN LAS PERDIDAS ECONOMICAS,
DISMINUYE LA MORTALIDAD

El riesgo de morir como consecuencia de un ciclén o de una inundacién es menor hoy que hace 20 afios,
salvo para quienes viven en paises con bajo PIB y gobernanza deficiente.

El riesgo de pérdidas econdmicas sigue aumentando en todas las regiones, y amenaza seriamente las
economias de paises de bajos ingresos.

El riesgo extensivo de desastres refleja el camino seguido por el desarrollo econémico.

El riesgo extensivo de hoy puede convertirse en el riesgo intensivo del mafiana

Los desastres impactan de manera notable y adversa en el bienestar infantil y provocan desplazamientos
internos.

SEQUIAS: EL RIESGO OCULTO

Las sequias tienen sus impactos mas visibles en la produccion agricola, aunque las pérdidas econdémicas
que provocan afectan notablemente a otros sectores econémicos.

A nivel global la sequia sigue siendo un riesgo oculto; a nivel local sus impactos sociales y econémicos se
concentran de manera desproporcionada en los hogares rurales pobres.

Quizas mas que ningun otro riesgo, el riesgo por sequia se construye a partir de decisiones econémicas y
elecciones sociales.

ESFUERZOS GLOBALES: EL EFECTO DEL MARCO DE ACCION DE HYOGO (HFA)

El nimero y la calidad de las evaluaciones de avance en el Marco de Accién de Hyogo (HFA) demuestran
una creciente preocupacion por la reduccion del riesgo de desastres.

El debate con respecto a indicadores y avances contribuye a crear un lenguaje y un entendimiento comun.
Pese a los importantes avances alcanzados en alerta temprana, preparativos y respuesta, los paises aun
tienen dificultades a la hora de abordar los factores subyacentes del riesgo.

No se estan abordando adecuadamente los aspectos de género y concienciacion publica.

La inversion en gestidn del riesgo de desastres, especialmente en sectores concretos y a través de las
autoridades locales, es muy escasa.

REVELAR EL RIESGO: VENTAJAS VISIBLES DE DECISIONES INFORMADAS

La magnitud de las pérdidas maximas posibles y recurrentes deberia ser suficiente para obligar a los
gobiernos a actuar.

Los gobiernos son responsables de una parte considerable de las pérdidas totales esperadas; pero pocas
veces cuentan con fondos de contingencia adecuados a esta responsabilidad.

Los gobiernos deben decidir cuanto riesgo estan dispuestos a asumir y cuanto pueden transferir.

Una cartera equilibrada de estrategias prospectivas, correctivas y compensatorias de gestién del riesgo es
la manera mas rentable de reducir los riesgos de desastres y fomentar el desarrollo.

Es preciso replantear el desarrollo de forma que sea sensible a los riesgos de desastres y los riesgos
climaticos.

La magnitud de la inversién publica hace que la inversion actual en gestion del riesgo de desastres resulte
insignificante.

Los instrumentos de proteccién social ya existentes pueden adaptarse para llegar a millones de personas a
un costo adicional relativamente bajo.

Los programas de empleo temporal pueden contribuir a la creaciéon de activos comunitarios que reducen el
riesgo.

La gestion del riesgo de desastres basada en los ecosistemas muchas veces alcanza indices de costo-
beneficio muy atractivos.

Los enfoques convencionales de planificacion del uso del suelo y su implementacion han fracasado.

Los enfoques verdaderamente participativos proporcionan una oportunidad para ampliar iniciativas locales
innovadoras.

REFORMAR LA GOBERNANZA DEL RIESGO

Para garantizar la coherencia de las politicas publicas y la planificacion, la responsabilidad general de la
gestion del riesgo de desastres debe ubicarse en un ministerio central con suficiente autoridad politica.
Si la capacidad local es limitada, el mejor camino puede ser un enfoque de descentralizacion gradual.
El derecho a la informacién sobre el riesgo de desastres es imprescindible para crear demanda social y
rendicion de cuentas.

La participacion ciudadana y de las comunidades afectadas exige un cambio de cultura en la
administracion publica.
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Elementos claves para una exitosa gestion del riesgo de desastres (GRD) segun
los distintos grados de gobernanza y sectores de desarrollo identificados en el
Informe de evaluacion global sobre la reduccion del riesgo de desastres 2011

ASUMIR LA RESPONSABILIDAD DEL RIESGO

riesgo

sociales positivos

Invertir en reduccion del

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

Asumir responsabilidad

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

Anticipar y compartir los riesgos
que no se pueden reducir

Invertir en transferencia de riesgos
como proteccién frente a pérdidas
catastréficas, y anticipar y prepararse ante
riesgos emergentes que no pueden ser

modelizados

INTEGRAR LA GRD EN LOS INSTRUMENTOS Y MECANISMOS DE DESARROLLO EXISTENTES

Regular el desarrollo
urbano y local
Utilizar la planificacién y
elaboracién de presupuestos
participativos para mejorar
asentamientos informales,
asignar tierras y promover
construcciones seguras

Proteger los
ecosistemas

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

Ofrecer proteccion
social

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

Utilizar sistemas
nacionales de
planificacion e

inversion publica

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

CONSTRUIR CAPACIDADES RELATIVAS A LA GOBERNANZA DEL RIESGO

Demostrar voluntad
politica
Hacer recaer la
responsabilidad politica por
la GRD y la adaptacién
al cambio climdtico
en un ministerio con

autoridad politica sobre la
planificacién y la inversién
nacional para el desarrollo

Compartir el poder

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

Fomentar las
asociaciones

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

Rendir cuentas

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

Tendencias del riesgo: disminuye
la mortalidad, pero aumentan las
pérdidas econdmicas

En un entorno mundial de incertidumbre y
cambio, el Informe de evaluacion global sobre la

El riesgo de morir a causa de un ciclon o
de una inundacion es menor hoy que hace

20 anos. . .

reduccion del riesgo de desastres 2011 aporta algunas
noticias positivas. El riesgo de mortalidad asociado
a las principales amenazas meteoroldgicas estd
disminuyendo globalmente, incluso en Asia, donde
se concentra la mayor parte del riesgo. En casi

todo el mundo, el riesgo de morir a causa de un
ciclén tropical o por una gran inundacién fluvial es
menor hoy que en 1990.

Esta tendencia es especialmente alentadora si

se compara con el rdpido crecimiento de la
poblacién expuesta a tales amenazas. Desde

1970, la frecuencia de los ciclones tropicales no

ha aumentado, pero las poblaciones “en riesgo”
han crecido rdpidamente: la exposicién fisica a los
ciclones tropicales se ha multiplicado casi por tres a
nivel mundial.



... salvo para quienes viven en paises con
bajo PIB y gobernanza deficiente

El riesgo de mortalidad por todas las amenazas de
tipo meteoroldgico sigue estando concentrado en
paises de bajo PIB y gobernanza deficiente, y la
mortalidad sigue en aumento en paises con escasa
capacidad de gobernanza del riesgo. Los retos para
la reduccién del riesgo por inundaciones quedaron
patentes recientemente en las inundaciones

que afectaron a Pakistdn en julio de 2010 y que
causaron 1 700 muertes y 9 700 millones de
dolares en danos a infraestructuras, explotaciones
agrarias y hogares, asi como otras pérdidas directas
e indirectas.! No obstante, incluso en el sur de
Asia, la mortalidad por riesgo de inundaciones ha
disminuido desde el ano 2000.

Si a cinco afos de la firma del Marco de Accién
de Hyogo hay razones para el optimismo,

esta es una de ellas, aunque la reduccién de la
mortalidad no es sino un pequefio destello de luz
en un panorama generalmente oscuro. El rdpido
crecimiento econémico en muchos paises de
ingresos bajos y medios ha mejorado el desarrollo
humano y disminuido el nivel de pobreza de
millones de personas. Pero todo ello va a la par de
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un incremento igualmente rdpido en la exposicién
de los activos econdémicos ante las amenazas fisicas.
Sobre todo en paises de ingresos ms altos, el riesgo
de pérdida de riqueza en un desastre aumenta
ahora a un ritmo mds rdpido que el de creacién de
riqueza. Aunque muchos paises estdn potenciando
sus capacidades para la gobernanza del riesgo y
reduciendo su vulnerabilidad, esto es algo que no
estd sucediendo de una forma suficientemente
rdpida o efectiva: el aumento en la exposicién se
traduce en aumento del riesgo.

El riesgo de pérdidas econdmicas sigue
aumentando en todas las regiones, y
amenaza seriamente las economias de
paises de bajos ingresos

El riesgo estimado de pérdidas econémicas
asociado a inundaciones y ciclones tropicales
aumenta en todas las regiones (Figura 1). La
proporcién del PIB mundial expuesto cada ano

a ciclones tropicales aumenté del 3,6 por ciento
en los anos setenta al 4,3 por ciento en la primera
década del 2000. Durante ese periodo, el valor
absoluto del PIB mundial expuesto se triplicd,
pues pasé de 525 700 millones de délares en los
setenta a 1,6 billones de dédlares en la primera

Cambio porcentual (América Latina y el Caribe (LAC)) Figura 1
700% Cambio porcentual
600% en ellrle.sgo
de pérdidas
500% econdmicas,
100 exposicion y
vulnerabilidad a
300% ciclones tropicales,

1980-2010 (en
relacion a 1980)
segun lo modelizado
(en relacién a la
linea de base 1980)

200% —
e —— ——"—

100% “===

1980 1990 2000 2010

Cambio porcentual (Asia meridional (SAS))

700%

600%

500%
400% //
300% /
200% /
_ o —

100% °

1980 1990 2000 2010

Vulnerabilidad PIB per céapita

)/
\
o



Figura 2

Numero de viviendas
dafadas por millén
de habitantes por

ano (utilizando 21

conjuntos de datos)

década del 2000. Los incrementos en el riesgo de
pérdidas econémicas por ciclones tropicales fueron
mds elevados en paises de altos ingresos, donde
aumentaron en un 262 por ciento. Por tanto,

el poderio econémico no se ha traducido en un
menor riesgo de pérdidas econdémicas, ni siquiera
en los paises de la OCDE.

Como demostraron las inundaciones de 2011 en
Alemania y Australia, incluso los paises de altos
ingresos tienen dificultades a la hora de gestionar
la exposicién que va en aumento, aunque este
aumento debe tomarse en su debido contexto.

Las pérdidas econdmicas por inundaciones en el
sur de Asia son, en términos absolutos, mucho
menores que las de los paises de la OCDE, pero en
proporcién al PIB del sur de Asia son unas 15 veces
mds elevadas. Por tanto, pese a que el riesgo de
pérdidas econémicas en la OCDE aumenta més
ripidamente, la amenaza que representa para las
economias de los paises de la OCDE es mucho
menor que en la mayorfa de los paises de ingresos
bajos y medios.

De las pérdidas extensivas por desastres, es decir,
pérdidas de poca gravedad asociadas a eventos de
alta frecuencia, casi el 97 por ciento se debieron

a eventos meteoroldgicos. Aunque los desastres
extensivos no causan un elevado nimero de
victimas mortales, son responsables de una gran
parte de los dafos a la infraestructura local y

a las viviendas y medios de vida de hogares y
comunidades de bajos ingresos. El aumento
exponencial de los dafios asociados a inundaciones,
deslizamientos de tierra, incendios y tormentas en
lugares muy concretos de paises de ingresos bajos
y medios, indica la manera en que se construye

el riesgo paralelamente con el crecimiento
econémico. El nimero de viviendas dafadas
como proporcién del aumento de la poblacién
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en 21 paises y Estados se ha multiplicado casi por
seis desde la década de los noventa (Figura 2),
ritmo mucho mayor que el incremento en el riesgo
de pérdidas econémicas por amenazas de gran
envergadura.” Este hecho refleja la forma en que los
riesgos generados por un crecimiento econdémico
ripido se transfieren a hogares y comunidades de
bajos ingresos, que son los que menos disfrutan de
estos beneficios

El riesgo extensivo de desastres refleja
el camino seguido por el desarrollo
econdmico

El andlisis del riesgo extensivo deja claramente
patente uno de los retos clave para el desarrollo:
cémo fortalecer las capacidades en cuanto a
gobernanza del riesgo con la rapidez suficiente
para abordar la exposicién cada vez mayor de

la poblacién y los activos que acompana al
crecimiento econdmico. El riesgo extensivo

se presenta donde quiera que hay desarrollo,

y se construye de manera directa por factores
tales como la urbanizacién mal planificada y
mal gestionada, la degradacién ambiental y la
pobreza. Las pérdidas por desastres extensivos

y sus posteriores consecuencias para la salud,

la educacién, la pobreza estructural y el
desplazamiento no se contabilizan en la mayoria
de los paises, ocultando asi el verdadero costo de
los desastres. Ademds, como se vio en el terremoto
de Haiti, los riesgos extensivos de hoy pueden
convertirse en los riesgos intensivos del mafiana,
al acumularse en lugares expuestos a grandes
amenazas como terremotos o ciclones tropicales.

El riesgo extensivo de hoy puede
convertirse en el riesgo intensivo del
manana

El grado en que un pais es capaz de abordar los
factores de riesgo constituye un indicador de sus
capacidades en cuanto a gobernanza del riesgo. En
general, los paises con una gobernanza deficiente
y grandes dificultades a la hora de abordar tales
factores son paises de ingresos bajos y medio bajos
(Figura 3). Los paises con menor capacidad de
gobernanza del riesgo, como Afganistdn, Haiti

o Chad, estdn inmersos ademds en conflictos o
inestabilidad politica, y su trayectoria de desarrollo
se ha desviado no solo de la direccién que siguen
los paises de altos ingresos, sino también de la
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Este grafico compuesto muestra las capacidades de gobernanza del riesgo de los paises y su riqueza relativa segun la
clasificacion de ingresos del Banco Mundial. El 90 por ciento aproximadamente de los paises con mayor capacidad son
paises de ingresos altos. Por el contrario, los paises de ingresos bajos y medio bajos representan mas del 95 por ciento
del quintil de menor capacidad. Esta clasificacion se deriva de un andlisis de indicadores de los factores del riesgo de
desastre identificados en GARO9: pobreza, gobernanza urbana y local deficiente, degradacion de los ecosistemas, y
efectividad y rendicion de cuentas de los gobiernos. Cada quintil se subdivide dependiendo del nimero de paises que

abarca segln cada categoria del Banco Mundial.®

de los paises de ingresos bajos y medios que

han tenido éxito. Algunos paises de ingresos
medios, como Costa Rica o Chile, tienen unas
capacidades de gobernanza del riesgo relativamente
elevadas. Pero incluso en tales paises, y pese a que
estin disminuyendo las tasas de mortalidad por
desastres, el dafio en viviendas sigue aumentando,
lo que subraya de nuevo que la reduccién de la
vulnerabilidad no compensa el aumento en la
exposicién que va de la mano del crecimiento
econémico.

Los desastres impactan de manera notable
y adversa en el bienestar infantil y provocan
desplazamientos internos

Los ninos son especialmente vulnerables: se calcula
que al menos 66 millones de ninas y nifios se ven
afectados por desastres tanto extensivos como
intensivos cada afio.* Se ha constatado que los
desastres extensivos redujeron la matricula escolar
en Bolivia, Indonesia, Nepal y Viet Nam. Las nifias
parecen ser las que mds sufren: la brecha de género
en cuanto a finalizacién de la educacién primaria
crece de manera notable tras desastres extensivos.
Tampoco se deben subestimar los impactos en

la salud de nifios de corta edad. En Bolivia los
desastres extensivos provocaron un aumento en la
incidencia de diarreas en nifios menores de cinco
afos, un mayor niimero de nifios menores de tres
afios con malnutricién en Nepal, y un incremento
de la mortalidad infantil en Viet Nam, lo que
indica que es necesario prestar mayor atencién a la
vulnerabilidad y las necesidades de los nifios.

Los desastres provocan, ademds, desplazamientos
internos a gran escala. Las inundaciones de

2010 en Pakistdn dejaron a unos seis millones

de personas sin hogar, el mismo nimero que los
desplazados por las inundaciones de 2008 en la
India. Los desastres extensivos son la causa de
casi la quinta parte de las viviendas destruidas,

lo que implica una fuente adicional invisible de
desplazamiento, puesto que estas personas tienen
menos probabilidades de recibir ayuda humanitaria
internacional.

Pese a que no se midieron para este informe las
tendencias en cuanto a riesgo de mortalidad

por terremoto, el rdpido desarrollo econémico

y urbano en paises de ingresos medios y bajos
propensos a los terremotos estd provocando un
aumento exponencial en el nimero de personas

y bienes vulnerables y expuestos. La mortalidad
masiva en Hait{ en 2010 no serd sin duda un
incidente aislado, y otras ciudades como Dhaka en
Bangladesh representan desastres anunciados.

Los paises se enfrentan también a una serie de
riesgos emergentes asociados a amenazas con
muy baja probabilidad de ocurrencia —como
pueden ser las erupciones volcdnicas o eventos
meteoroldgicos extremos en el espacio— y a nuevos
patrones de vulnerabilidad, relacionadas con la
cada vez mayor complejidad e interdependencia
de los sistemas tecnoldgicos de los que
dependen las sociedades modernas: de energfa,
telecomunicaciones, financieros y bancarios, de
transporte, agua y saneamiento etc. El desastre
nuclear de Fukushima en Japén, provocado por

Figura 3
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un tsunami, pone de manifiesto la forma en que
estas nuevas vulnerabilidades multiplican los
riesgos de desastre y pueden desencadenar fallos
sistémicos concatenados y a distintas escalas, fallos
que resultan dificiles de modelar pero que pueden
magnificar los impactos de forma exponencial.

Sequiias: el riesgo oculto

En comparacién con otras amenazas, los

riesgos asociados a las sequias siguen siendo

poco conocidos y mal gestionados. La sequia
meteoroldgica es un fenémeno climético mds que
una amenaza en s{ misma. Unicamente se convierte
en amenaza al traducirse en sequia agricola o
hidroldgica, que ya no depende tnicamente de
factores como la lluvia.

Las sequias tienen sus impactos mas
visibles en la produccion agricola, aunque
las pérdidas econdmicas que provocan
afectan notablemente a otros sectores
econdmicos

En ausencia de datos sistemdticos o de un modelo
global fiable del riesgo por sequia, resulta imposible
realizar una valoracién a nivel mundial de los
patrones y las tendencias del riesgo por sequia.

La evidencia con que se cuenta, sin embargo,
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ofrece una buena indicacién de la magnitud y
de la estrecha relacién entre los impactos en la
mortalidad y el bienestar, los medios de vida
rurales, la seguridad alimentaria, la produccién
agraria (Figura 4), el desarrollo econémico

y urbano, la migracién, conflictos, el medio
ambiente y el gasto publico.

Gracias a las mejoras en los sistemas de alerta
temprana, los preparativos y la respuesta, la masiva
mortalidad por sequia de la década de los setenta
en el Africa subsahariana no se ha vuelto a repetir.
Sin embargo, los impactos sociales y econémicos
de la sequia siguen concentrados de forma
desproporcionada en los hogares pobres del medio
rural cuya subsistencia depende de la agricultura de
secano.

A nivel global la sequia sigue siendo un
riesgo oculto; a nivel local sus impactos
sociales y econdmicos se concentran de
forma desproporcionada en los hogares
rurales pobres

En entornos de répido crecimiento econdmico,

la gestién inadecuada del agua pone en peligro la
sostenibilidad de las economias regionales y sus
centros urbanos. A pesar de ello, tan solo unos
cuantos paises registran de forma sistemdtica las
pérdidas por sequia o disponen de una politica
nacional para abordar sus riesgos. Esto significa
que la sequia es un riesgo précticamente invisible
pese a sus importantes impactos en la produccién
agricola, los medios de vida rurales y las economias
urbana y rural. Las sequias mds recientes, por
ejemplo, han causado una reduccién de entre un
20 y un 40 por ciento en el rendimiento agricola
en el Caribe, pérdidas por valor de 2 340 millones
de délares en Australia,® y la pérdida total de los
cultivos del 75 por ciento de los agricultores de la
Reptiblica Arabe Siria en una temporada.”

Quizés mas que ningun otro riesgo, el
riesgo por sequia se construye a partir
de decisiones econdmicas y elecciones
sociales

sQué es, pues, lo que hace que la escasez de

lluvia se traduzca en desastre? El riesgo de

sequia se construye por multitud de factores
ambientales, econdmicos y sociales que aumentan
la vulnerabilidad y la exposicién de poblaciones



y economias vulnerables. Los siguientes son los
factores principales del riesgo asociado a la sequia
tanto hidroldgica como agricola, aunque no todos
se tienen en cuenta en la medida debida en la
planificacién del desarrollo.

Disminucién de las precipitaciones, variabilidad
climdtica y cambio climético. La precipitacién
media anual ha descendido en muchas regiones

en el dltimo siglo. En zonas que padecen un

estrés hidrico cada vez mayor, incluso episodios

de sequias menos intensas se estin manifestando
como sequias agricolas o hidrolégicas.

Pobreza y vulnerabilidad rural. Los hogares
rurales pobres cuyos medios de vida dependen

de la agricultura de subsistencia de secano estin
més expuestos y son mds vulnerables a la sequia;
tienen ademds menor capacidad para amortiguar
y compensar sus efectos. De este modo incluso
sequias poco intensas pueden provocar una
disminucién en el rendimiento de los cultivos,
con consecuencias devastadoras para los medios de
vida.

Mayor demanda de agua debido ala
urbanizacién, la industrializacién , el turismo y
el crecimiento de la agroindustria. El crecimiento
econdémico en sectores como el turismo, donde el
consumo de agua per cdpita puede ser entre tres y
diez veces mayor que el consumo doméstico local,
puede llevar a demandas mayores y conflictivas por
unos recursos hidricos cada vez menores, a menos
que sean gestionados adecuadamente.

Gestién inadecuada del suelo y del agua. Las
practicas agricolas o ganaderas poco apropiadas
son factores que contribuyen al riesgo por sequia,
y pueden darse incluso en regiones donde las
precipitaciones son altas, por encima de la media o
van en aumento.

Débil o ineficaz gobernanza del riesgo. Dado
que las pérdidas y los impactos de las sequias

no se registran de manera sistemdtica y afectan
principalmente a hogares rurales y de subsistencia,
la motivacién politica por abordar a fondo el riesgo
por sequia es escasa o inexistente.

A pesar de los avances en los pronésticos, la alerta
temprana y la respuesta, pocos paises disponen de
politicas integradas o marcos institucionales para
abordar los factores del riesgo por sequia, y pocas
veces se incluye la sequia en marcos normativos o

institucionales de gestién del riesgo de desastres
(GRD) méds amplios. Si bien las agencias de
meteorologia disponen de instrumentos para
proporcionar evaluaciones y alertas de riesgo cada
vez mas exactas, no es de su incumbencia abordar
otros factores como el uso del suelo, la gestién del
agua, el desarrollo urbano y la proteccion social.

Estos factores aumentan cada vez mds la
vulnerabilidad y la exposicidn, y por tanto es
imprescindible el fortalecimiento de la gestién

del riesgo por sequia como parte integral de la
gobernanza del riesgo para mantener la calidad de
vida en los paises afectados. Este informe ofrece tan
solo un primer andlisis de las complejidades que
entrafa el riesgo de sequia a nivel global: entender
y revelar el abanico completo es un reto que debe
ser abordado en los afios venideros.

Esfuerzos globales: el efecto del
Marco de Accion de Hyogo (HFA)
Los gobiernos sefialan importantes avances en
los objetivos y metas del HFA, especialmente por
lo que respecta al fortalecimiento de la gestiéon
de desastres y las politicas que respaldan esa
gestion (Figura 5). Asimismo, se estd generando
un impulso importante en la implementacién
del HFA gracias a los esfuerzos regionales y

subregionales que se llevan a cabo.

El nimero y la calidad de las evaluaciones
de progreso en el Marco de Accion de
Hyogo (HFA) demuestran una creciente
preocupacion por la reduccion del riesgo
de desastres

El ntimero y la calidad de los informes de pais
elaborados demuestran un interés politico cada vez
mayor por la reduccién del riesgo de desastres. Se
recibieron informes intermedios para 2009-2011
de 82 paises o territorios del total de 133 que
participan en este periodo de revisién. El proceso es
liderado por organizaciones intergubernamentales,
gobiernos e instituciones de las autoridades locales
al nivel regional, nacional y local, respectivamente,
que realizan consultas en sectores clave como la
agricultura, el agua, el transporte, la sanidad y la
educacion.

La evaluacién de progreso en el HFA, realizada a
multiples niveles, permite a los paises reflexionar
sobre sus esfuerzos por fortalecer capacidades

e identificar fortalezas y debilidades a nivel

)/
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local, nacional y regional. Con el aporte de un
marco de anilisis, esta evaluacidn facilita tanto
la planificacién orientada a la accién como la
planificacién estratégica.

El debate con respecto a indicadores y
avances contribuye a crear un lenguaje y
un entendimiento comun

Cuando los gobiernos hacen participes en

el proceso de revisién a los mds destacados
actores publicos, de la sociedad civil y
académicos, la comunicacién y la construccién
de consenso mejoran. Pero, lo que es més
importante, los debates en torno a indicadores
y avances contribuyen a crear un lenguaje y

un entendimiento comun, lo que fomenta un
verdadero didlogo entre los distintos actores
gubernamentales y la sociedad civil.

Pese a los importantes avances
alcanzados en alerta temprana,
preparativos y respuesta, los paises aun
tienen dificultades a la hora de abordar los
factores subyacentes del riesgo

Sigue siendo dificil integrar la reduccién del riesgo
en la planificacién de las inversiones publicas,

el desarrollo urbano, la planificacién y gestién
ambiental y la proteccién social. Pocos paises
informan sobre un registro sistemdtico de pérdidas
o sobre la evaluacién exhaustiva de sus riesgos.
Menos de la mitad de estos paises realizaron
evaluaciones de riesgo por amenazas multiples, y
menos de la cuarta parte lo hicieron de manera

estandarizada. Aunque estos datos son motivo

de preocupacidn, los informes presentados por
algunos gobiernos reflejan un entendimiento
cada vez mayor y mds pormenorizado de las
complejidades a tener en cuenta. Se observan
desarrollos prometedores a medida que los paises
empiezan a adaptar los instrumentos de desarrollo
existentes para abordar el riesgo de desastres.

No se estan abordando adecuadamente
los aspectos de género y concienciacion
publica

Quedan otros dos retos de importancia: el género
y la educacién. En 2009, tan solo el 20 por ciento
de los paises sefialaron logros sustanciales en la
integracion del género en la reduccién del riesgo
de desastres, y dos afios después apenas hay
mejoras. La concienciacién publica con respecto

a los riesgos y cémo abordarlos es clave para
fortalecer la rendicién de cuentas y garantizar la
implementacién de la GRD, pero solo 20 paises
informaron avances de importancia en este campo.

La inversion en GRD, especiaimente en
sectores concretos y a traves de las
autoridades locales, es muy escasa

Dada la ausencia de avances en la evaluacién de
riesgos y el cdlculo de pérdidas, no sorprende que
los paises tengan dificultades a la hora de justificar
inversiones en GRD. La mayoria de los paises de
todas las regiones geograficas y grupos de ingresos
comunicaron escasos avances en la asignacién

de recursos concretos para el fortalecimiento de



sus capacidades de gobernanza del riesgo. Los
recursos asignados a la GRD en los distintos
sectores, asi como los destinados a las autoridades
locales, son atin més limitados: tan solo 26 paises
indicaron que asignaban cantidades concretas a los
presupuestos locales.

Muchas organizaciones intergubernamentales
regionales han desarrollado con éxito marcos y
estrategias de reduccion del riesgo a nivel regional,
pero siguen quedando retos sobre c6mo abordar
los riesgos transfronterizos. Los avances en
materia de cooperacién regional son lentos y se
ven obstaculizados por el escaso compromiso de
los Estados miembros, la escasez de recursos y las
prioridades y responsabilidades contradictorias

de los distintos departamentos gubernamentales.
Ademds, el hecho de que los marcos de accién

no suelen ser juridicamente vinculantes ni
conllevan sanciones de consideracién en caso

de incumplimiento, constituye un importante
obstdculo para su implementacién eficaz.

Pese a tales retos, existen algunas iniciativas
transfronterizas exitosas, como la alerta temprana
entre Estados drabes, que demuestran lo que puede
conseguirse.

Siguen siendo dificiles de realizar los imperativos
politicos y econdémicos de reduccién del riesgo de
desastres. Las personas son reacias a tener en cuenta
el valor de pérdidas futuras, y en consecuencia

no quieren invertir hoy para un mafiana mds
seguro. Los politicos con horizontes electorales a
corto plazo estdn atin menos dispuestos a ello. Los
grandes desastres pueden crear una demanda social
de reduccién de riesgos, pero esto no se traduce
siempre en un compromiso sostenido. Ademds,
aunque las inversiones en mejorar los preparativos
y la respuesta pocas veces afectan los intereses
econdmicos y politicos creados, los intentos por
abordar con seriedad los factores subyacentes de los
riesgos probablemente tendrdn este efecto.

Cuando se calculan adecuadamente las pérdidas,
los efectos y los riesgos de desastres, la sola
magnitud de las pérdidas futuras probables puede
bastar para estimular la accién de los gobiernos.
En cualquier caso, las relaciones de pérdidas y

los modelos probabilisticos facilitan la toma de
decisiones con base en la evaluacién de costos,
beneficios y compensaciones internalizados en la
inversién publica.

Las pérdidas econdmicas esperadas son sustanciales.
En Colombia, se estima que las pérdidas anuales
por desastres representan aproximadamente el uno
por ciento del PIB. Aunque menor que el costo

del desempleo ciclico, las pérdidas por desastres
superan el costo de una inflacién del cinco por
ciento, y son comparables con el costo del conflicto
armado. Es mds, las pérdidas mdximas probables
por desastres con periodos de retorno de 500 y

1 000 afios representan costos del 2,3 por ciento

y €l 2,9 por ciento del PIB respectivamente,
equivalente a las pérdidas causadas por las crisis
financieras de los afios ochenta y noventa.® Estas
cifras indican que si la toma de decisiones se basara
en una evaluacién realista de los costos y beneficios
sociales y econdmicos, deberfa darse a la GRD

una importancia parecida, en términos de politicas
publicas, a la otorgada al control de la inflacién o a
la resolucién del conflicto armado.

Las curvas hibridas de excedencia de pérdidas
(Figura 6), basadas en pérdidas mdximas probables
combinadas con la evaluacién de pérdidas
recurrentes de desastres extensivos, revelan el
espectro total del riesgo con que se enfrentan los
gobiernos. Los cdlculos para Colombia indican
que es posible que el gobierno tenga que encarar
pérdidas en activos publicos y en activos privados
no asegurados de grupos de bajos ingresos que
podrian oscilar entre 100 000 ddlares unas cien
veces cada afo hasta 1 000 millones de délares por
lo menos una vez cada 30 afos. En México, si se
excluyen los impactos de las sequias y los efectos
sobre el sector agricola, es probable que el gobierno
incurra en pérdidas por desastres meteoroldgicos de
mds de un millén de délares al menos 50 veces al
afo y de mds de 1 000 millones de délares por lo
menos una vez cada 6 anos. En Nepal, el gobierno
es implicitamente responsable por pérdidas que
ascienden a un millén de délares casi diez veces al
afo y a cerca de 100 millones de délares cada dos
anos.'
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Esta es la magnitud real de las pérdidas por
desastres esperadas en estos paises. Muestra la
magnitud de los fondos publicos que serfan
necesarios para que los gobiernos pudiesen
respaldar los activos publicos y apoyar la
recuperacién de hogares y comunidades de bajos
ingresos. En realidad, la mayoria de los gobiernos
no atienden debidamente sus obligaciones de
cubrir las sustanciales pérdidas por eventos
recurrentes de pequena escala que suelen recaer en
los hogares mds pobres. Con algunas excepciones
notables, los gobiernos pocas veces cuentan con
fondos de contingencia o seguros adecuados para
hacer frente a las pérdidas maximas probables por
eventos intensivos de baja probabilidad. Al ser
sorprendidos por responsabilidades que nunca
han evaluado, se ven obligados a depender de la
asistencia internacional (que es lenta y a menudo
poco fiable) para las tareas de recuperacion y
reconstruccion.

Los gobiernos deben decidir cuanto
riesgo estan dispuestos a asumir, y cuanto
pueden transferir

Desde una perspectiva financiera, hay tres posible
estrategias que los gobiernos pueden adoptar
para gestionar el riesgo de desastres: asumir el
riesgo, asegurarlo y/o transferirlo a los mercados
de capitales (Figura 7). La decision es, en tltima
instancia, una decision de politica basada en
consideraciones como el valor promedio anual de
las pérdidas y las pérdidas méximas probables, el
espacio o capacidad fiscal con que cuenten para
invertir en reduccién del riesgo, la aceptacion social
y politica del riesgo, y el acceso a la financiacién.

Los organismos reguladores de seguros de
cualquier pais normalmente exigen a las companias

aseguradoras que mantengan reservas para cubrir
riesgos hasta un limite determinado. Este serfa el
limite de transferencia del riesgo si la aseguradora
decide establecer a ese nivel un umbral maximo
de pérdidas, es decir, una cantidad por encima

de la cual las pérdidas no estdn aseguradas: en
Colombia, por ejemplo, 7 600 millones de délares
y un periodo de retorno de 1 500 afios. La prima
para asegurar el riesgo por debajo de este umbral
se calcula sobre la base del nivel de retencién,
denominado deducible (volumen de riesgo que el
gobierno decide retener). En el caso de Colombia,
un deducible del uno por ciento implicaria que el
gobierno debe asumir pérdidas promedio anuales
de 200 millones de délares aproximadamente.
Dependiendo del volumen de riesgo que los
gobiernos decidan retener y reducir, el costo de

la transferencia del riesgo puede quedar reducido
considerablemente, por ejemplo hasta un 90 por
ciento con un deducible del uno por ciento."

Una cartera equilibrada de estrategias
prospectivas, correctivas y compensatorias
de gestion del riesgo es la manera

mas rentable de reducir los riesgos de
desastres y fomentar el desarrollo

A medida que aumenta la intensidad del riesgo,
se incrementa exponencialmente el costo de

su reduccién, mientras que a la vez disminuye
la probabilidad de realizar los beneficios en

un plazo de tiempo determinado. En general,

es mds rentable para los gobiernos invertir en
reducir el riesgo mds extensivo que tendrian que
retenet, usando una combinacién de estrategias
prospectivas y correctivas de GRD, que absorber
las pérdidas anuales esperadas. Se debe valorar
la rentabilidad de cada estrategja: por ejemplo,
la mejora de decisiones sobre construccién y
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uso del suelo (estrategia prospectiva), frente

al reforzamiento de edificios no seguros, la
reubicacién de asentamientos expuestos a lugares
menos peligrosos o la elaboracién de medidas de
mitigacién de amenazas (estrategia correctiva).

Aunque la gestién correctiva de riesgos suele
presentar una relacion costo-beneficio positiva,
desde el punto de vista de costos es mucho

mds eficaz anticipar y evitar la acumulacién de
riesgos que corregirlos. Las inversiones en gestién
correctiva de riesgos son mds rentables si se
concentran en la readaptacion de las instalaciones
mds vulnerables y criticas que si se reparten
ampliamente entre numMerosos activos propensos
al riesgo. En México, por ejemplo, cuando se
invierte en reforzar edificios publicos propensos
al riesgo la relacién costo-beneficio resulta mucho
mds atractiva si tales inversiones se concentran en el
20 por ciento mds vulnerable.

La seleccién bien fundamentada de inversiones
correctivas es ain mds atractiva si se tienen en
cuenta los beneficios politicos y econédmicos de
evitar pérdidas humanas y lesiones, reducir la
pobreza y fomentar el desarrollo humano. Salvar
vidas puede ser un incentivo mds poderoso para la

GRD que la mera rentabilidad.

Los contextos de cada pais crean diferentes
distribuciones de los niveles de riesgo y, por tanto,
diversas combinaciones “6ptimas” de gestién
prospectiva, correctiva o compensatoria del riesgo.
El célculo sistemadtico de pérdidas por desastres y la
evaluacion exhaustiva del riesgo no garantizan que

Limite de la transferencia del riesgo
Pérdida probable

easeguros Mercado de capitales / Bonos de catastrofes

los gobiernos vayan a invertir mds, pero si pueden
fomentar la toma de conciencia sobre los riesgos
existentes y la bisqueda de opciones estratégicas a
la hora de tomar decisiones de politica a favor o en
contra de inversiones en GRD.

Los aumentos desbocados en el grado de
exposicién y riesgo estin disparando los

costos de los desastres, mientras que los paises

y las comunidades se esfuerzan por reducir

sus vulnerabilidades. No se ha explorado
suficientemente el vinculo entre este aumento en
costos y las politicas de desarrollo, pero lo que estd
claro es que, aparte de reducir la mortalidad por
desastres, las actuales capacidades y disposiciones
de gobernanza del riesgo no estdn alcanzando su
objetivo. Se requiere un nuevo paradigma que
incluya los riesgos de desastres integrados en los
procesos de desarrollo y a veces generados por
estos.

Adaptacion al cambio climatico

El impulso para implementar la adaptacién a nivel
de pais puede deberse mds a las oportunidades
percibidas de acceder a financiacién para el cambio
climdtico que a la demanda social. Pese a ello,
como la mayoria de tales medidas abordan los
riesgos de desastres, ofrecen medios adicionales

de implementar la GRD. Desafortunadamente,

y como sucede también con la propia GRD, la
mayor parte de las iniciativas de adaptacién —hasta
la fecha— se han llevado a la prictica a través de
proyectos y programas independientes que lo tnico

W s
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que hacen es abordar cuestiones periféricas sobre la
construccion del riesgo, sin que se hayan integrado
plenamente en la planificacién del desarrollo.

Para que los paises reduzcan apreciablemente sus
vulnerabilidades serd necesario adoptar un enfoque
distinto, adaptando los actuales mecanismos del
desarrollo para reducir los riesgos y reforzar la
resiliencia ante el clima. Por fortuna, algunos paises
innovadores de ingresos bajos y medios ya estdn
comenzando a emplear instrumentos disefnados,
por ejemplo, para evaluar las decisiones sobre
inversién publica o reducir la pobreza estructural.
Si se hacen sensibles a los riesgos, los gobiernos
podrdn hacer frente a esos riesgos a una escala
mucho mayor y poner en prictica medidas de
adaptacién y GRD valiéndose de las capacidades
administrativas que ya poseen. De este modo se

podria evitar la creacién de nuevos riesgos y generar

importantes beneficios adicionales para la sociedad.

Inversion publica

En los paises de ingresos bajos y medios la
inversién publica suele situarse entre el 3 y

el 15 por ciento del PIB. En 2008 el Sistema
Nacional de Inversién Puablica del Pert aprobd
inversiones por un valor aproximado de

10 000 millones de délares, la mitad para ser
ejecutada a través de los gobiernos locales. En
comparacién, la ayuda externa para el desarrollo
fue ese afo de solamente 266 millones de délares.
Las actuales inversiones en GRD o adaptacién

al cambio climdtico resultan insignificantes en
comparacién con este volumen de inversién
publica. Por lo tanto, evaluar los riesgos de
desastres internalizados en las inversiones publicas
y garantizar la inclusién de medidas rentables de
reduccién de riesgos tiene enormes implicaciones
para los riesgos existentes con que se enfrenta

el pais, y podria llevar a una reduccién rdpida y
sostenida de esos riesgos.

Serd preciso superar varios retos para hacer realidad
este enorme potencial. Primero, aunque los

riesgos de desastre son evaluados en el disefio de
proyectos de inversién publica, no hay un proceso
andlogo en una etapa anterior de la planificacién.
En consecuencia, es posible que las decisiones
sobre planificacién tomadas a un nivel mds alto
—o no tomadas— en realidad creen riesgos que

no son evaluados ni enfrentados hasta la fase de
proyecto. Segundo, la evaluacién de los costos y
beneficios implicitos en reducir los riesgos requiere
que se lleven a cabo evaluaciones probabilisticas
exhaustivas del riesgo, proceso que todavia no se
aplica en la mayoria de los paises. Finalmente,
para que las inversiones publicas sean efectivas,
sostenibles y adaptadas a las necesidades locales

es esencial contar con nuevos mecanismos de
planificacién y asignacion de presupuestos a nivel
local, y con alianzas mds sélidas entre la sociedad
civil y los gobiernos locales.

Proteccién social

La proteccién social, con inclusién de las
prestaciones de apoyo y los seguros contra
riesgos, no reducen el riesgo de desastres en si
mismo, ni tampoco son una alternativa a las
inversiones de desarrollo en infraestructuras
y servicios publicos. Sin embargo, hay dos
razones de peso para que la proteccién social
sea parte de una estrategia mds amplia de

GRD.

Los instrumentos de proteccién social pueden
incidir en una mayor resiliencia frente a desastres,
reducir la pobreza y estimular el desarrollo

de capital humano." Estos instrumentos
proporcionan un colchén de seguridad en
tiempos de necesidad y contribuyen a impedir
que los desastres tengan impactos en cascada

en los hogares, tales como la interrupcién de

la escolaridad infantil o la venta de bienes de
produccién,' que son estrategias de respuesta con
consecuencias negativas a largo plazo.”” Aunque
dichos instrumentos no fueron disefiados para
responder ante los efectos de desastres, se pueden
adaptar para ayudar a las personas vulnerables e
impedir aumentos importantes a mediano o largo
plazo en el niimero de afectados tras un desastre.'®
Por ejemplo, el gobierno de Chile amplié las
prestaciones econdmicas de sus programas de
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asistencia social a los hogares afectados por el
terremoto de febrero de 2010.

En segundo lugar, muchos de estos instrumentos ya
se estdn llevando a la practica a una amplia escala.
Cerca de 114 millones de personas de América
Latina y el Caribe han recibido transferencias
condicionales de efectivo como medio para reducir
la pobreza estructural en las dos dltimas décadas. El
Plan Nacional de Garantia de Empleo Mahatma
Gandhi de la India beneficié a unos 68 millones

de personas solo en 2009-2010, y el Programa
Ampliado de Obras Piblicas de Sudafrica, que viene
funcionando desde 2004, facilita trabajo a mas del
diez por ciento de las personas desempleadas del
pais."” La adaptacion de los criterios de orientacién
y los calendarios de aplicacién de estos instrumentos
puede beneficiar a un mayor niimero de grupos
propensos y vulnerables a los desastres, con un costo
adicional bajo.

Los programas de empleo temporal ya tienen
por finalidad ayudar a personas y comunidades
en tiempos dificiles, por lo general mediante
trabajos de caricter intensivo en obras publicas e
infraestructura, como construccién de carreteras
rurales, limpieza de calles o reforestacion. Los
programas de «dinero por trabajo» pueden
contribuir a la reduccién de riesgos si se orientan
a la construccién de activos comunitarios que
reducen el riesgo. Las actuaciones de este tipo
en Bangladesh, Etiopia, la India y Malawi han
mejorado de forma notable el control de las
inundaciones, la conservacion del agua y las
infraestructuras de riego, y han contribuido
también a revertir la degradacién de la tierra.'®

Los programas gubernamentales de proteccién
social se utilizan cada vez mds en combinacién con
microcréditos y seguros basados en el mercado.
Tras un desastre, proporcionan capital cuando més
se necesita, protegiendo asi a los hogares frente

a posibles pérdidas y acelerando la recuperacion.
En la actualidad los microseguros llegan solo a
una proporcién muy pequefa de los hogares
propensos a riesgos, por lo que complementan
otras medidas de proteccién social, pero no las
sustituyen. Sin embargo, las innovaciones en este
campo aumentan su pertinencia para la GRD, ya

que los nuevos productos de seguros basados en
indices vinculan los pagos a fenémenos de riesgo
medibles, e incluso a prondsticos, y los seguros
incluyen préstamos para fomentar las inversiones
en reduccién de riesgos.”

GRD basada en ecosistemas

La proteccion, restauracién y mejora de los
ecosistemas, incluidos los bosques, humedales

y manglares, aporta dos importantes beneficios
para la GRD. Los ecosistemas sanos sirven como
barreras naturales de proteccién y amortiguacién
frente a muchas amenazas fisicas, y aumentan

la resiliencia fortaleciendo los medios de vida e
incrementando la disponibilidad y la calidad de
bienes y recursos. Aunque es dificil cuantificar su
valor en términos econdmicos, las estimaciones
indican que los servicios regulatorios que mitigan
las amenazas podrian representar la mayor

parte del valor econémico total de los servicios
ecosistémicos. En los Estados Unidos de América,
por ejemplo, los humedales costeros absorben

la fuerza de las olas y actian como “diques
horizontales” cuyo valor en proteccién contra
tormentas se podria traducir en 23 200 millones de
délares al afio.?°

Dados estos importantes beneficios adicionales,
la GRD basada en ecosistemas muchas veces
produce unos indices de costo-beneficio muy
positivos en comparacién con las soluciones
aportadas por la ingenierfa convencional. La
experiencia adquirida a nivel mundial indica
que la GRD basada en ecosistemas resulta una
opcién de gran atractivo para abordar problemas
tan diversos como las riadas de cuencas fluviales
y las inundaciones urbanas, las sequias y los
incendios. La ciudad de Nueva York, por
ejemplo, ha decidido invertir 5 300 millones de
délares en infraestructura verde en tejados, calles
y aceras para reducir las inundaciones, en vez

de 6 800 millones de délares en mejoras en las
tuberfas y depésitos tradicionales.?' Esta decision
promete multiples beneficios. Los nuevos espacios
verdes absorberdn mds agua de lluvia y reducirdn
la carga en el alcantarillado urbano; mejorard la
calidad del aire; y es posible que bajen los costos
de agua y energfa.
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No obstante, la subvaloracién monetaria de

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

de herramientas como los “pagos por servicios
ecosistémicos’ .

Planificaciéon del uso del suelo y la
construccion

Las decisiones sobre planificacién del uso de la
tierra y la construccion pueden hacer aumentar
apreciablemente los riesgos, en especial en las
ciudades con grandes asentamientos informales y
escasa disposicion o capacidad del gobierno local
para gestionar la expansién de la ciudad en el
interés publico.

Desafortunadamente, la mayoria de los gobiernos
locales de paises de ingresos bajos y medios no
cuentan con sistemas activos de planificacién o
gestion del uso del suelo, o han perdido el control
sobre la gestion de los cambios en el uso del

suelo. En estos paises, por tanto, la planificacién

y gestion del uso del suelo han excluido a una
elevada proporcién de la poblacién urbana de los
mercados legales de terrenos y viviendas, con lo
que se ha creado un mayor riesgo urbano. Dado el
caricter informal de los asentamientos y la falta de
tenencia segura, los hogares de tales asentamientos
no suelen beneficiarse de inversiones publicas en
infraestructura y servicios de importancia vital para
la reduccién del riesgo.

Es de suma gravedad que la planificacién esté con
frecuencia desconectada de la realidad sobre el
terreno. La planificacién por ciclos de tres afios (o
mds) significa que cuando se ponen en préctica
los planes pueden haber quedado a la zaga de los
acontecimientos, especialmente en las ciudades
en rdpida expansién de paises de ingresos bajos y
medios. Ademds, si no se aplican debidamente las
normativas, ni siquiera la mejor planificacién serd
capaz de cambiar el uso del suelo. Contintia siendo
dificil encontrar un equilibrio entre la necesidad
de ubicaciones adecuadas para grupos de ingresos
bajos y los objetivos de reduccién de desastres,
especialmente si no se permite a las comunidades
afectadas participar en la toma de decisiones.

Parecidos problemas presenta la elaboracién y
aplicacion de leyes, reglamentos, normativas y
criterios de construccidn, porque con frecuencia los
requisitos no se ajustan a las condiciones nacionales
o locales.”” Especialmente tras los desastres, muchas
veces se introducen normas y criterios demasiado
complejos e imposibles de mantener; criterios

que pueden resultar ademds demasiado caros

para los hogares de ingresos bajos, sobre todo de
asentamientos informales, con lo que se contribuye
al aumento de la construccién no reglamentada. Es
posible también que los poderes publicos utilicen
el incumplimiento de reglamentos estrictos como
pretexto para desahuciar a las personas que viven
en estos asentamientos.

Las innovaciones en la gobernanza local a nivel
mundial demuestran que es posible aplicar nuevos
enfoques de planificacién y desarrollo urbano
cuando la participacion de la sociedad civil tiene
el apoyo de una nueva generacion de alcaldes

y funcionarios municipales. Hay cada vez mds
ejemplos de comunidades de ingresos bajos que
negocian la obtencién de tierras mds seguras y
mejor ubicadas, adaptan normativas rigidas de
zonificacion y de construccién a las necesidades
locales, mejoran asentamientos vulnerables para
reducir los riesgos, y participan en la planificacién
y en la elaboracién de presupuestos.?? Estas
practicas contribuyen a reducir los riesgos, y
ademds aportan beneficios mucho mds amplios,
desde la promocién de una mejor ciudadania y
mayor cohesién social hasta un desarrollo urbano
planificado y un aumento de las inversiones.

De este modo, las normativas de planificacién y
construccion pueden favorecer la GRD en vez de
obstaculizarla.

Reformar la gobernanza del riesgo
Para poder aprovechar estas oportunidades de
desarrollo hard falta una reforma radical de la
gobernanza del riesgo. Los objetivos son un mayor
compromiso politico y coherencia regulatoria en
el gobierno central; gobiernos locales competentes
y responsables; y buena disposicién para colaborar
con asociaciones de la sociedad civil, en especial
con hogares y comunidades de ingresos bajos.
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Responsabilidad politica

Cuando la normativa nacional sobre GRD es
competencia de organizaciones de gestién de
emergencias 0 ministerios secundarios, es poco
probable que influya en las inversiones para el
desarrollo. Por el contrario, tenderd a reforzar

el actual enfoque sesgado hacia la gestion de
desastres y las inversiones aisladas en GRD. La
responsabilidad general de la GRD deberia recaer
en un ministerio o departamento con la suficiente
autoridad politica para garantizar la coherencia
de las politicas publicas entre los distintos sectores
de desarrollo y la integracién de la GRD en la
planificacién nacional para el desarrollo.

Para garantizar la coherencia de las
politicas publicas y la planificacion, la
responsabilidad general de la GRD debe
estar ubicada en un ministerio central con
suficiente autoridad politica

Si la responsabilidad de la GRD y la adaptacién al
cambio climdtico se ubica en el departamento de
planificacién nacional o ministerio de economia
y finanzas del gobierno central, tendrd una
influencia positiva en la efectividad de las politicas
adoptadas y la correspondiente legislacién. Dado
que estos ministerios son responsables de la
asignacion de los presupuestos del Estado, ejercen
una mayor influencia politica en la planificacién
y las inversiones, influencia que podria aplicarse
también a la GRD si ostentaran la responsabilidad
politica sobre la misma.

Responsabilidad en cuanto a
implementacion

En los tltimos veinte anos, muchos paises

han adoptado un enfoque descentralizado de

la GRD que sigue siendo importante para

la implementacién. Pero la delegacién de
responsabilidad a un gobierno local débil puede
frenar més bien que acelerar el progreso.* Varios
paises latinoamericanos que desde hace mds de diez
afios invierten en una GRD descentralizada siguen
sin contar con capacidades y recursos adecuados
en sus gobiernos locales.” En Colombia, el 82 por
ciento de los municipios han establecido comités
locales para la reduccién del riesgo de desastres,
pero solo el 14 por ciento ha puesto en marcha
planes de emergencia y de contingencias; lo mismo
sucede en Sudifrica, donde el enorme déficit de
capacidades en los gobiernos locales ha limitado
enormemente la integracién.

Si la capacidad local es limitada, el
mejor camino puede ser un enfoque de
descentralizacion gradual

Por tanto, serd necesario prestar mds atencion

a cémo se integra y se articula la GRD en los
contextos locales. Aunque todas las actividades
de GRD tienen que estar cimentadas en el nivel
local, no es preciso que todas las funciones estén
totalmente descentralizadas. Los gobiernos
centrales pueden facilitar asistencia técnica,
financiera y normativa, y hacerse cargo de la
responsabilidad de la GRD cuando se sobrepasen
las capacidades locales y se pueda reforzar la
cooperacion horizontal y el hermanamiento

de gobiernos locales. Un enfoque gradual de la
descentralizacién puede ser mds indicado para
garantizar que esta ird acompanada de mandatos,
presupuestos y sistemas de subsidiaridad claros que
hardn posible la apropiacién y la capacidad de la
gobernanza del riesgo a todos los niveles.”

Rendicion de cuentas y demanda
social

La calidad de la gobernanza nacional y local en
general, junto con factores mds concretos como
tener voz y rendir cuentas, influyen en el nivel

de mortalidad y de pérdidas econémicas por
desastres.® Uno de los principales factores de la
rendicion de cuentas es el acceso a la informacidn,
y en especial a la informacién sobre el riesgo de
desastres.”” Sin embargo, el acceso a la informacién
solamente serd efectivo si los gobiernos favorecen
el derecho a la informacién y los ciudadanos son
conscientes de sus derechos y estdn dispuestos

a gjercerlos. Una cultura social de rendicién de
cuentas contribuye directamente a mejorar la
efectividad de la gobernanza y la prestacién de
servicios.”® Sin embargo, en la GRD, como en
muchos sectores del desarrollo, establecer esta
actitud no es tarea ficil, aunque hay ejemplos de
vigilancia de la responsabilidad directa por accién
u omisién, como en el caso de Indonesia, donde
una ley de reciente promulgacién impone a los
dirigentes una responsabilidad personal en casos de
pérdidas por desastres.

El derecho a la informacion es
imprescindible para crear demanda social
y rendicion de cuentas
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Una sociedad civil sélida y los medios de
comunicacion desempenan un papel crucial en

la concienciacién sobre derechos y demanda
social de la GRD.?" Hoy dia la mayoria de los
desastres se divulgan a nivel global en tiempo real,
gracias a la television, la radio, la prensa escrita,
las redes sociales por telefonfa mévil e Internet.
Los medios pueden contribuir también a exigir
cuentas a los gobiernos, las ONG, los organismos
internacionales y otras partes interesadas,”
especialmente cuando son sensibles a la reduccién
del riesgo y estdn dispuestos a mirar mds alld de
las imdgenes de la catdstrofes y el recuento de
caddveres para informar sobre las causas y los
efectos a largo plazo de los desastres.”

Una nueva cultura de asociacion

Es poco probable que instrumentos como

la planificacién de inversiones publicas o las
transferencias condicionales sean eficaces sin el
apoyo de asociaciones locales innovadoras entre

la sociedad civil, los gobiernos centrales y locales
y otras partes interesadas. Sin ellas es posible,
incluso, que las politicas de gestién del uso del
suelo y las normativas de construccién contribuyan
a aumentar el riesgo en vez de reducirlo. Si las
organizaciones de la sociedad civil cuentan con las
oportunidades y las capacidades necesarias para
organizarse y dar a conocer sus posturas, pueden
reducir los riesgos locales y a la vez potenciar los
imperativos politicos y econémicos de la GRD.

La participacion ciudadana y de las
comunidades afectadas exige un cambio
de cultura en la administracion publica

No obstante, hay claros limites a lo que pueden
hacer por si solos los hogares propensos a los
riesgos y las organizaciones a que pertenecen.*
Muy pocas veces controlan recursos o influyen

en los procesos de toma de decisiones capaces de
proporcionar acceso a tierras seguras, gestionar
cuencas hidrograficas complejas o llevar a cabo las
obras publicas de gran escala a menudo necesarias
para reducir el riesgo. Por tanto, la efectividad

de la GRD dependerd de que las comunidades
vulnerables puedan poco a poco conseguir el apoyo
de los gobiernos para sus actividades, y exigir cuentas
a estos gobiernos.”

Para lograr la implementacién y ampliacién de las
iniciativas locales hacen falta nuevas capacidades
y habilidades en los gobiernos locales y centrales.
También se requiere un cambio cultural en las
actitudes de gobiernos municipales, contratistas y
ONG, en favor de crear asociaciones con hogares
de bajos ingresos. Aunque de momento son la
excepcién mds bien que la regla, estdn surgiendo
nuevas asociaciones de nivel intermedio con
organizaciones comunitarias que poco a poco estin
consiguiendo los cambios necesarios.

Conclusion: el imperativo de la
reduccion del riesgo de desastres
Cada pais tiene su propio perfil o huella de
riesgo, con diferentes tipos y proporciones de
riesgos extensivos, intensivos y emergentes. Para
reducir esos riesgos, por tanto, los gobiernos
deberdn adoptar una combinacién de estrategias
prospectivas, correctivas y compensatorias de
gestion de riesgos, junto con estrategias para
gestionar los desastres y anticipar los nuevos
riesgos.

Los paises que han invertido en reforzar sus
capacidades de gestion de desastres han visto un
descenso progresivo en el riesgo de mortalidad, al
menos con respecto a amenazas meteoroldgicas.
Sin embargo, es preciso hacer mucho més para
reducir las pérdidas econdmicas alimentadas por el
ripido crecimiento de la exposicién de activos. Si
se ha de alcanzar el objetivo del Marco de Accién
de Hyogo (la reduccion significativa de las pérdidas
por desastres), y ademds avanzar en el camino
hacia los Objetivos de Desarrollo del Milenio de
las Naciones Unidas, deberd emerger un nuevo
paradigma de reduccién del riesgo de desastres.

Para reducir el riesgo de desastres hay que empezar
por identificar incentivos politicos y econdmicos y
negociar las distintas alternativas. Por desgracia, al
no realizar un cdlculo sistemdtico de los impactos
de los desastres y una evaluacién exhaustiva de los
riesgos que enfrentan, pocos paises han podido
determinar estos incentivos, y mucho menos
calcular los costos, beneficios y alternativas que
podrian servir de base para una cartera equilibrada
y efectiva de estrategias de gestion de riesgos.

El aspecto positivo es que se va creando un nuevo
paradigma, alentado por innovaciones en el
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célculo de pérdidas por desastres y en la evaluacién
de riesgos, en la adaptacion de la planificacién

del desarrollo y de la inversién publica, y en los
esfuerzos de fortalecimiento de la gobernanza del
riesgo realizados por aquellos gobiernos que han
reconocido la importancia de invertir hoy para un
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®¥ Edicion en Internet

El Informe de evaluacion global 2009 ha gozado de un enorme éxito en Internet: hasta
la fecha se han hecho mas de medio millén de descargas de capitulos individuales en
todos los idiomas. A esto se suma el acceso a la totalidad del contenido gracias al CD
difundido junto con el informe principal.
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La edicion de 2011 publicada en Internet incluye lo siguiente:

Informe principal interactivo en inglés
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