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1. Resumen

El numero de desastres naturales va en aumento, y si a esto le sumamos
la tendencia al alza de pérdidas econdmicas ocasionadas por los mismos,
queda claro que es insostenible continuar pagando por operaciones de
alivio y recuperacion de desastres a semejantes escalas, tanto en términos
humanos como financieros. La vulnerabilidad econdmica ante los desastres
crece mas rapido que el producto interno bruto per capita (PBI), y los efectos
del cambio climatico, por sus amenazas severas y frecuentes, acentuaran
la tendencia actual de pérdidas causadas por desastres. Si bien se debe
mantener el apoyo a las operaciones efectivas de alivio y recuperacion
ante desastres naturales, también se debe poner un mayor énfasis en
los esfuerzos proactivos para reducir el riesgo, basados en evaluaciones
exhaustivas de riesgo y en la integracion de medidas de reduccion de
riesgo en la planificacion econémica y de desarrollo nacional.

La magnitud de las pérdidas por desastres naturales esta obligando a los paises a considerar
medidas de financiamiento para riesgos dentro de sus politicas fiscales. Estas se relacionan
en gran medida a: el establecimiento de fondos nacionales de reserva; la creacion de arreglos
crediticios favorables y de rapido desembolso con instituciones financieras internacionales,
contingencias en respuesta a desastres ocurridos; y la adquisicion de seguros soberanos
(que el Estado compra) para proporcionar una cobertura financiera para los gastos en
emergencias y pérdidas de infraestructura e instalaciones publicas. En general, se considera
que tales estrategias de financiacion de riesgos s6lo reducen el riesgo si estan integradas
dentro de una estrategia superior, como un plan nacional de gestion de riesgos que aborde
de forma sistematica este tema. El objetivo primordial de tales estrategias es distribuir a
las personas y los recursos o bienes dentro del pais de una manera tal que se reduzca su
vulnerabilidad ante los riesgos naturales, para con ello asegurar el establecimiento de las
medidas adecuadas para proteger a la poblacion y bienes de estos peligros.

Las politicas de planificacién econdmicas, fiscales y territoriales pueden, todas ellas, reducir
la exposicion a los riesgos, pero para tener éxito es necesario que las politicas se basen en
atlas nacionales de zonas de riesgo y evaluaciones de riesgo de desastres que tomen en
cuenta la naturaleza dinamica de los riesgos. Esta informacion debera ser incluida en los
presupuestos nacionales y provinciales, en los planes de utilizacién de las tierras, en las
inversiones en infraestructura y en las medidas para la mitigacién de la pobreza. Ademas,
es vital tener una legislacion y ejecucion adecuada que permita limitar la exposicion de las
personas, la infraestructura y otros recursos criticos a las amenazas naturales para poder
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establecer las salvaguardas necesarias. Si bien algunos paises
visionarios ya estan integrando la gestion de riesgo de desastres
en su planificacion econdmica y fiscal, la mayoria ain no ha
tomado una decision.

Este documento busca ayudar a los tomadores de decision
a entender mejor el rol que juegan las politicas nacionales
econdmicas y fiscales y la planificacion del desarrollo en la gestién
de riesgos de desastres, y fomentar una acciéon mas concertada
para enfrentar la exposicién a desastres. El documento contiene
ejemplos practicos que pueden servir de referencia a otros paises,
incluyendo estudios de casos de América Central, Asia Central,
México, Nepal y el Caribe, que incluyen el uso de herramientas
y métodos para realizar la evaluacion de riesgos, las alternativas
de financiamiento de riesgos, legislacion e incorporaciéon de la
perspectiva a nivel sectorial. EI documento enfatiza los desastres
relacionados con el clima, aunque las conclusiones se aplican mas
ampliamente.

2. Introduccion

2011 fue el ano mas costoso de todos los tiempos
en términos de desastres, con pérdidas globales
estimadas en $380 mil millones. Estuvo dominado
por los desastres asociados con el terremoto y
tsunami de Japdn, incluyendo el desastre nuclear;
el terremoto de Christchurch, Nueva Zelandia, las
inundaciones en Tailandia, y condiciones climaticas
extremas en Estados Unidos. No solo fueron muy
altas las pérdidas agregadas, sino que los efectos
distributivos y colaterales, es decir, reacciones
en cadena, también fueron grandes. Informacion
reciente sugiere que las inundaciones en Tailandia
redujeron la produccion industrial del Japén en 2.6%
en Noviembre del 2011, comparado al mes anterior,
debido a la interrupcion de las cadenas de suministro
‘justo-a-tiempo’ de electronicos y automotrices. Los
fabricantes de autos japoneses, cuyas instalaciones
de produccion estan distribuidas por toda la region,
perdieron $500 millones.! Lloyds de Londres informé
que las inundaciones produjeron la tercera pérdida
mas grande— $2.2 billones — en toda su historia de 324
afos en el mercado.!

Las pérdidas del 2011 extienden una tendencia que ha visto
elevarse en 200% el promedio global de pérdidas econdmicas
por desastres en los ultimos 25 afios, en términos ajustados
a la inflacion (ver Lamina 2, péagina 4). Esta tendencia es
predominantemente el resultado del mayor numero de personas
instalandose en areas expuestas a amenazas naturales o de
bienes que se instalan en las mismas. Por ejemplo, la poblacion
vulnerable a la amenaza de inundaciones en Asia en el afio 2030
sera mas de 2.5 veces la cantidad de 1970 y 0.5 veces mas
alta que en el 2000." Pese a que reciente informacion sugiere
que el freno del crecimiento econémico en los paises de bajos y
medianos ingresos se debe a los desastres naturales, continta
la tendencia al alza de las pérdidas por desastres, lo que plantea
una amenaza muy severa al panorama macroeconémico tanto
nacional como regional. Hacer frente a este problema involucra el
establecimiento de medidas para abordar el riesgo de desastres
en el corazon de las politicas econdémicas y fiscales nacionales,
asi como insertandolas en la planificaciéon sectorial econémica y



de utilizacion de tierras. A un nivel nacional, la tarea de reduccion
de pérdidas, e incluso frenar su aumento, requerira inversion para
reducir la vulnerabilidad de personas e infraestructura establecida
en las zonas expuestas, o implementacion de politicas que en
el tiempo tengan como resultado una distribuciéon espacial mas
segura de personas y bienes.

Si bien varios paises ya han iniciado este proceso (algunos de
los cuales figuran en el presente trabajo), el avance es altamente
variable. La mayoria de sus esfuerzos se centran en el desarrollo de

Recuadro 1: Los efectos macroeconémicos del
Huracan Mitch en Honduras

Honduras es un buen ejemplo de un pais sujeto a un alto riesgo
de desastres (severa exposicion a huracanes, inundaciones,
sequias y terremotos), de limitada diversificacion econémica
(con una dependencia en cultivos comerciales como la
banana), y fuertes restricciones financieras y fiscales
(debido al alto endeudamiento y la alta preponderancia de
la pobreza). El pais fue duramente golpeado en 1998 por el
Huracan Mitch, que maté a 6,000 personas, dejé un estimado
de 20% de la poblacién sin techo, y causé pérdidas en bienes
de aproximadamente $2 mil millones, o 18% de las reservas
de capital.

Trajo consigo importantes efectos macroeconémicos. La
lamina 1 muestra el PBI real en términos absolutos asi como
dos proyecciones previas al desastre. El crecimiento del
PBI en Honduras se volvié negativo durante los 12 meses
siguientes al evento — el pico descendente del PBI en términos
absolutos— pero luego rebot6 debido a la considerable
entrada de ayuda extranjera, que incrementd en alrededor
de $500 millones, o el 6% del PBI previo al desastre a cerca
del 16% post-desastre. Para determinar su impacto en el
crecimiento a mas largo plazo, se puede tomar la diferencia
con la proyeccion hipotética sin casos de desastres naturales
como un indicador.
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Lamina 1: PBI observado en Honduras con el evento
vs. crecimiento proyectado sin evento
Fuente: Mechler et al. (2006)

Al usar este enfoque para Honduras, se identifica una ‘brecha
de PBI'. Por ejemplo, en el 2004, seis afios después del
huracan, se puede considerar que esta brecha, con todos los
otros factores iguales, haya llegado a alrededor del 6% del
PBI potencial dadas las extrapolaciones lineales del PBI antes
del desastre con una tasa de crecimiento promedio de 4 afos,
y a casi el 9% basados en otra proyeccion.

reservas presupuestales y en establecer mecanismos de seguros
soberanos para reforzar y acelerar el flujo de dinero para apoyar
los procesos ex-post de alivio y ayuda en casos de emergencia.’
Pero los seguros reducen la variabilidad de los resultados — épocas
de las vacas flacas— no los efectos esperados, de todos los dias;
en el mejor de los casos ayudan a proteger contra los resultados
poco frecuentes y por lo tanto sélo cubren parte de la pérdida y
destruccion ocasionadas por los desastres.

Asimismo, resulta dificil medir las pérdidas directas e indirectas
con precisién. Se pueden extender a través de las fronteras, a
través de cadenas de abastecimiento regionales y globales, asi
como a pérdidas intangibles tales como el valor cultural de edificios
y artefactos, o los efectos en detrimento de la salud asociados con
el estrés y la ansiedad, contra los cuales es muy dificil asegurar.
Los esfuerzos, por lo tanto, necesitan centrarse en gestionar el
riesgo, las pérdidas y efectos de forma completa, holistica, dentro
de las politicas fiscales y econdémicas. Pero Como se consigue
esto?.

Este trabajo, a partir de ejemplos, examina si los desastres inhiben
genuinamente el desarrollo econdmico y si la tendencia al alza de
pérdidas causadas por desastres tendra mayor repercusién en las
economias en vias de desarrollo en el futuro. Luego, considera si
la planificacion econdémica y fiscal a nivel nacional puede reducir
la exposicion a los riesgos de desastres antes de considerar los
pasos que los paises necesitarian tomar para lograr un desarrollo
de la economia de forma mas resiliente.

3. ¢Los desastres afectan el desarrollo
econémico?

® Los desastres pueden inhibir el desarrollo econémico
a escalas micro y macro econémicas

* Honduras experimenté una ‘brecha de PBI’ los afios
posteriores al Huracan Mitch en 1998

Los desastres llevan de forma directa a inmensas pérdidas
y sufrimiento humano. También pueden afectar directa e
indirectamente los resultados econémicos en el mediano y largo
plazo. Los desastres pueden tener efectos microeconémicos -
nivel de hogares y negocios-asi como efectos macroeconémicos,
impactos agregados. Los ultimos consisten en efectos en el PBI,
el consumo, los ahorros, la inversion y la inflacién, debido a los
efectos causados por desastres, asi como debido a la reasignacion
de recursos financieros publicos para las iniciativas de alivio y
reconstruccion.

Varios estudios durante las ultimas cuatro décadas han examinado
el impacto de los desastres en el desarrollo y resultado econdémico
global, basados en andlisis empirico y estadistico, asi como
ejercicios de modelacién. Estudios anteriores abordaban
mayormente a las economias desarrolladas y se enfocaban en
los efectos sectoriales y distributivos de los desastres, mientras
que el enfoque de estudios mas recientes es en paises en vias
de desarrollo. Estos estudios generalmente encuentran limitados
efectos macroecondmicos globales en los paises desarrollados,
pero si mas importantes efectos econémicos y distributivos a nivel
regional." En términos de los paises en vias de desarrollo, se
ha hallado que los desastres conducen a importantes impactos
adversos a la macroeconomia y el desarrollo, y afectan el ritmo y
la naturaleza del desarrollo socioeconémico."




Por ejemplo, después del Huracan Mitch ocurrido en 1998,
Honduras sufrié un retraso en su resultado macroeconémico
y en la pobreza rural (Ver Recuadro 1).Yi Sin embargo, como
lo sugiere un articulo reciente de Handmer et al. (2012), estas
conclusiones gozan de media confianza ya que algunos estudios
han hallado efectos positivos también, tales como incrementos
del PBI post-desastre.* Sin embargo, se argumenta que estas
conclusiones ‘positivas’ pueden ser atribuidas a: la falta, en
estos estudios, de un razonamiento contra factico, sistematico
y solido del PBI (;Qué hubiera pasado con el PBI si no hubiera
ocurrido el desastre?); una falta de contabilizacién de los efectos
en el sector informal; una falta de contabilizacién de los ingresos
financieros (seguros y ayuda); y, muy importante, el problema de
que la contabilidad nacional generalmente mide los flujos en lugar
de existencias, lo que significa que los esfuerzos otorgados para
ayuda y reconstruccion (los cuales son medidos como un flujo en
términos de mayor consumo e inversion) se muestran positivo en
las estadisticas nacionales, mientras que la destruccion (pérdida
del patrimonio/capital social) no entra en la informacién contable
para nada.

A pesar de estas consideraciones reservadas, existe consenso
en que los efectos macro son mucho mas acentuados en los
paises de menores ingresos.* Handmer et al. (2012) sugiere que
las razones por las que los paises en desarrollo exhiben mayor
vulnerabilidad econémica es debido a: su reducida resiliencia y su
dependencia del capital natural y actividades sensibles a desastres
(tales como el turismo y la agricultura); falta de procesos y técnicas
de evaluacion desarrolladas para responder a los desastres,
incluyendo la gestién de riesgos, preparacion ante desastres,
financiamiento e informacién; y deficiencias de la gobernabilidad.
Los paises considerados particularmente en riesgo de importantes
consecuencias macroeconémicas post- desastres son los que
tienen una o mas de las siguientes caracteristicas (ver Mechler,
2004):

(i) Alta exposicion a riesgos naturales.

(ii) Actividad econémica agrupada en torno a areas limitadas, con
la infraestructura publica clave expuesta a riesgos naturales.

(iii) Estrictas restricciones en la recaudacion de impuestos vy el
ahorro doméstico, mercados financieros poco profundos
y alto endeudamiento con reducido acceso a financiacion
externa.
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Lamina 2: Crecientes Pérdidas por Desastres
Fuente: Munich Re (2012)

4. Efecto de los desastres en el futuro
desarrollo econémico

® El riesgo de pérdidas econdmicas por desastres
esta concentrado en los paises de ingresos medios,
con economias en rapido desarrollo y en paises de
bajos ingresos, particularmente expuestos a riesgos
naturales.

® Sin un reajuste importante de la politica econémica
que tome en cuenta el ascendente riesgo de
desastres, es muy posible que en el futuro, en
muchos paises de ingresos medios y bajos se eleven
las pérdidas por desastres mas rapidamente de lo
que lo hace el crecimiento econémico.

* Cada12anoslas pérdidas por desastres relacionados
con el clima se duplican.

Mientras que existe una variabilidad interanual elevada en pérdidas
globales (aseguradas y no aseguradas) debidas a desastres, éstas
se han incrementado durante las ultimas décadas al ser ajustadas
por los aumentos en la riqueza. Como se muestra en la lamina 2,
datos recientes muestran que el 2011 fue, con cierto margen, el
afno mas costoso jamas registrado por pérdidas ocasionadas por
desastres naturales, aumentada por pérdidas relacionadas con el
terremoto, el tsunami y el desastre nuclear en Japdn.

Sin embargo, la exposiciéon econdémica a desastres no esta
distribuida de manera pareja. El riesgo de pérdidas econdmicas,
como un porcentaje del PBI anual, estd concentrada en los paises
de medianos ingresos con economias de rapido crecimiento, y
paises particularmente expuestos son aquellos de bajos ingresos
tales como los Pequefios Estados Insulares en Desarrollo.” La
Lamina 3 muestra los paises con las mayores pérdidas monetarias
ocasionadas por desastres como un porcentaje del ingreso
nacional bruto desde 1960.

La carga de las pérdidas en los paises de medianos ingresos ha
venido aumentando, con pérdidas promedio del 1% del PBI desde
el 2001 al 2006 (frente al 0.1% de paises de altos ingresos).xi
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Sin embargo, el volumen de pérdida econémica del PBI es aun
mas concentrado, con la China y los paises del Sur de Asia
representando mas del 49% de las pérdidas globales anuales
desde los afos 1970.4 Dada la influencia de las economias de
la China, la India y otros paises asiaticos en el crecimiento global,
las tendencias futuras en pérdidas por desastres en esos paises
son de especial preocupacion, tanto para la regién como para el
mundo. En el 2008, considerado como uno de los peores afios
por los desastres tanto naturales como provocados por el hombre,
Asia perdio un total de $269 mil millones por este motivo. Las
economias emergentes estuvieron particularmente expuestas
debido a una alta migraciéon urbana, la intensificacion del uso
de recursos naturales sin una adecuada administracion, y el
crecimiento de la poblacion. X

Sin una redefinicién importante de las politicas econémicas que
tome en cuenta el ascendente riesgo de desastres, es muy posible
que en el futuro, en muchos paises de ingresos medios y bajos, se
eleven las pérdidas por desastres mas rapidamente de lo que lo
hace el crecimiento econémico.” Esto, debido a que la exposicion
econdémica a los desastres estd aumentando a una tasa mas
acelerada que las tendencias ascendentes en generacion de
riqueza y actividades para proteger de manera adecuada a las
personas y los recursos.

La tendencia a la creciente exposicién econdémica esta causada
por una rapida urbanizacién (la cual concentra la exposicion), el
movimiento global de personas y recursos a instalarse en zonas
costeras (donde el riesgo de desastres es generalmente mayor),
y la degradacion o pérdida de barreras naturales del ecosistema

(por ejemplo, los bosques de manglares). Todo esto unido a la falta
de una apropiada legislacion y planificacién del uso de suelos. La
Lamina 4 muestra que esta tendencia de creciente exposicion y
riesgo de desastres es particularmente pronunciado en América
Latina y Asia del Sur, donde se calcula que los riesgos se han
elevado. En cambio, en los paises del Este de Asia y el Pacifico y
en los paises de la OCDE los riesgos estan disminuyendo debido
al avance en la reduccién de la vulnerabilidad, aun cuando la
exposicion esté creciendo.

Los modelos utilizados no capturan bien los riesgos endémicos o
extensivos, particularmente aquellos asociados con la seguridad
alimentaria y los desastres de evolucion lenta o de lento avance,
como las sequias, lo que significa que la exactitud de las
evaluaciones de Africa Sub-Sahariana es limitada. Se necesita
investigar mas a fondo para entender el punto en el que se
disocian las pérdidas por desastres del crecimiento econémico, y
cuales son los principales factores para ello, pero es probable que
el despliegue del tipo de herramientas presentadas en la Seccién
5 sea importante, junto con un mayor avance en la reduccion de la
pobreza y el mejoramiento de la infraestructura.

4.1 Impacto de los desastres relacionados con el cambio
climatico en las pérdidas futuras

A pesar de que no conocemos todos los efectos del cambio
climatico en el riesgo de desastres, se estima que las pérdidas por
los desastres relacionados con el clima se estan duplicando cada
12 afos en todo el mundo.®i Mientras que la reciente elevacion de
las pérdidas econémicas se atribuye principalmente a los cambios
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Recuadro 2: El Cambio de Patrén de Pérdidas por
Desastres en El Salvador

El Salvador es uno de los paises mas expuestos a desastres en
el mundo, junto con el resto de Centroamérica y el Caribe (ver
Lamina 3, pagina 4). Alrededor de 20,700 km2 del area total de
terreno (88.7%) estan considerados bajo riesgo de desastre, y
el 95.4% de su poblacién vive en areas expuestas. Su ubicacion
significa que el pais experimenta cada vez mas frecuentes
condiciones climaticas extremas. En sélo tres afos, El Salvador
ha sido afectado por cinco fendmenos climaticos: La Tormenta
Tropical Ida en el 2009; las Tormentas Tropicales Agatha, Alex y
Matthew en el 2010; y la Depresion Tropical 12-E en el 2011.

Como resultado de la 12-E, 181 municipalidades y cerca de 2000
km2 (practicamente el 10% del territorio nacional) fueron afectadas
en mayor o menor grado por inundaciones. Durante 10 dias cay6
un total de 1.5 m de lluvia (registrado en la Estacion Huizuca, La
Libertad); no se habia registrado un acontecimiento semejante en
40 afos, ya que el pais habia tomado medidas confiables. Esto fue
mas del doble de precipitacion que hubo durante el Huracan Mitch.
Se estima que las consecuencias de la 12-E provocaron que el
crecimiento del PBI cayera del 2.1% al 1.4% en el 2011, y acelerd
en un afio la inflacién-del 6.8% a un maximo estimado de 8%.

Reconociendo el severo impacto del riesgo de desastre en su
crecimiento, el gobierno de El Salvador, con el apoyo de CDKN,
esta desarrollando una Estrategia Nacional para el Cambio
Climatico. La adaptacion al cambio climatico sera facilitada a través
de directrices para los sectores clave, incluyendo a los del agua,
la agricultura, la educacién, la salud y la infraestructura. En un
intento de desarrollar estrategias de desarrollo compatibles con el
clima y reducir la exposicion a los peligros del clima cambiante, las
consideraciones relativas al riesgo de fendmenos climaticos y de
desastres naturales estan siendo tomadas en cuenta dentro de los
planes y presupuestos de desarrollo. Esto conlleva a la creacién
de una gran comision de reconstruccion para revisar la exposicion
en la costa del Pacifico de El Salvador, en respuesta al aparente
cambio de las fuentes de las trayectorias de las tormentas y de las
fuertes precipitaciones del lado del Atlantico hacia el del Pacifico.

en la exposicién y en el valor de los recursos, la variabilidad
natural del clima y el cambio climatico producido por el hombre
(antropogénico) podrian impactar fuertemente en las futuras
pérdidas relacionadas con los desastres. Por lo tanto, las futuras
predicciones no pueden basarse unicamente en los patrones
histéricos, sino que deben considerar las tendencias futuras (ver
el Recuadro 2).

Muchas proyecciones globales sobre el estimado de las futuras
pérdidas por desastres se basan en analisis de empresas
aseguradoras y reaseguradoras, las cuales estan preocupadas
porque la cambiante frecuencia e intensidad de las condiciones
climaticas extremas junto con el incremento de la exposicién
afectaran dramaticamente a la industria. En el 2007, la Association
of British Insurers (Asociacion de Aseguradoras Britanicas) estimé
que las pérdidas anuales en todo el mundo ocasionada por los
huracanes y tempestades se incrementara en dos tercios en 2080,
en términos ajustados a la inflacion. il Sin embargo, la industria
estd empezando a ajustarse a estas tendencias, alertando sobre
la futura imposibilidad de asegurar si los riesgos contintan siendo
desatendidos. Como sostuvo Clarence Wong, economista jefe de
Swiss Re Asia, en el 2009, ‘el financiamiento del riesgo ex-post
es insostenible. La unica manera de reducir la carga sobre los
presupuestos publicos y construir los cimientos para acuerdos de
financiacion de riesgo mas sostenibles es invirtiendo en la gestion
de desastres.’

En 2008, la Agencia Europea del Medio Ambiente expres6 su
preocupacién respecto a la probabilidad de que se eleven las
pérdidas causadas por desastres no asegurados ya que obtener
un seguro se hace mas dificil en los lugares en los que se esta
produciendo un incremento del riesgo de desastres. También
afirmé que las personas que posiblemente sufran pérdidas no
aseguradas por desastres son aquéllas que pertenecen a los
grupos desfavorecidos de la sociedad y, en aumento, aquellos en
paises en los que los mercados de seguros no operan o donde las
primas son demasiado altas. En esos casos, la asociacién publico-
privada para proporcionar seguros y servicios de financiamiento
del riesgo esta atrayendo un creciente interés como medio para
desarrollar la industria aseguradora y respaldar la inversion, tanto
publica como privada.x*

Un ejemplo es el mecanismo de seguro de riesgos soberano via
seguro paramétrico del Caribe (Recuadros 3 y 6), y otro caso
interesante es el de México. El gobierno mexicano aseguré sus
obligaciones ante desastres en los mercados internacionales,
para ello hizo uso de productos de seguros convencionales y
alternativos. Este acuerdo se basé fuertemente en los amplios
conocimientos y experiencia de México en modelar y gestionar el
riesgo, asi como en la asistencia técnica del Banco Mundial y la
experiencia compartida por una gran reaseguradora, que actud
como “joint bookrunner” (ver Recuadro 4).

La Convencion Marco de las Naciones Unidas para el Cambio
Climatico esta analizando esos enfoques bajo su Programa de
Trabajo sobre Pérdidas y Dafios (2010-2012), en el cual reconoce
que a veces la mitigacién y adaptacién al cambio climatico no son
suficientes para evitar las pérdidas asociadas a las repercusiones
del cambio climatico. Entre otros temas, el Programa de Trabajo
esta estudiando si se puede desarrollar alguna forma de mecanismo
de seguro para garantizar que los paises en vias de desarrollo
sean “compensados” por tales pérdidas. Las inversiones publicas
necesarias para apoyar dichos mercados de seguros podrian
provenir de los paises con mayor nivel histérico de emisién de
gases de efecto invernadero.

5. Herramientas y enfoques para integrar la
gestion de riesgo de desastres dentro de las
politicas econdmicas y fiscales

® Los gobiernos tienen la necesidad de tener datos
fiables y de forma regular sobre las evaluaciones
de riesgo para el desarrollo de la planificacion
econdmica Yy fiscal.

® Las herramientas y métodos de evaluacion de riesgo
de desastres, tales como las plataformas basadas en
SIG (sistemas de informacién geografica), se estan
usando en diferentes regiones para fundamentar las
decisiones sobre inversiones en gestion de riesgos.

® Algunos paises estan desarrollando mecanismos de
financiacion ante los riesgos para reducir la carga
financiera de los desastres.

Dados los conceptos arriba mencionados, ¢De qué herramientas
y enfoques disponen los paises, las organizaciones no
gubernamentales y la comunidad internacional? Esta seccion
analiza herramientas y enfoques que pueden integrar la gestion
de riesgo de desastres a las politicas econémicas y fiscales
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nacionales con el objetivo de reducir la exposicién econdémica a
los desastres y en ultima instancia revertir la tendencia al alza de
las pérdidas ocasionadas por desastres, especialmente en los
paises de bajos y medianos ingresos. Una reciente evaluacion de
la OCDE (2012) sobre crecimiento econdémico en el contexto del
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cambio climatico encuentra que ‘el desarrollo de la resiliencia ante
< i los efectos del cambio climatico integrando la adaptacién al mismo
5 Presupuesto en la planificacion de desarrollo y al disefio de infraestructuras
es critico para las perspectivas de crecimiento de los paises con

§ l bajos ingresos’.

£ Politicas
l i 5.1 La evaluacion exhaustiva del riesgo como parte de las
. decisiones de politicas econémicas
Regulaciones

No El primer paso clave para gestionar el riesgo es evaluarlo y
i i caracterizarlo. El riesgo de desastre estd definido comunmente
. . Programas por tres elementos: el riesgo, la exposicion de los elementos y la
Identlﬁcart.forma}s de prevenir vulnerabilidad.” Asi, la comprension del riesgo involucra: observar,
(opgog:ssdf;eiaégig 'r?e%gfs iB l registrar y analizar los riesgos; estudiar la exposicion y los factores
amenazas naturales [RMNH]) Proyectos de vulnerabilidad; evaluacion de vulnerabilidad; y llegar a un

estimado de riesgo probabilistico. El siguiente paso es incorporar

Lamina 5: Incorporacion de las evaluaciones de riesgo

en las estrategias y planes
Fuente: Bettencourt et al. (2006)

la evaluacion de riesgo de desastres dentro de las estrategias
nacionales de desarrollo, los planes sectoriales, los presupuestos,
las regulaciones y los programas y proyectos (ver la [amina 5).

Tabla 1: Requerimientos de informacién para las actividades seleccionadas de gestiéon de riesgo y adaptacion al
cambio climatico
Fuente: Lal et al. (2012), adaptado de Wilby (2009)

Transversales Modelamiento del cambio climatico

Gestion de
Riesgo de
Inundacion

Gestion de
Sequias

Informacion cronolégica sobre las variables del clima —temperaturas del aire y de la superficie del mar,
métricas de lluvias y precipitaciones, patrones de circulacion del viento y el aire y niveles de gases de
efecto invernadero.

Zonificaciéon de Amenazas y mapeo de “puntos
calientes”

Inventarios geo-referenciados de ocurrencia e impacto de deslizamientos de tierras, inundaciones, sequias
y ciclones a nivel local, sub-nacional y nacional.

Indicadores de desarrollo humano

Distribucion geo-espacial de la pobreza, fuentes de subsistencia, acceso al agua y servicios sanitarios.

Desembolso de pagos para alivio payments

Encuestas en hogares sobre acceso a los recursos, bienestar social y niveles de ingresos.

Programaciones estacionales para la
planificacién de la preparacion

Pronésticos climaticos estacionales; temperaturas de la superficie del mar; mediciones in situ y deteccién
remota de cobertura/profundidad de nieve, humedad del suelo y crecimiento de la vegetacion; lluvias-
escorrentia; produccion de cultivos; epidemiologia.

Un sistema de indicadores de riesgo que reflejen
la salud macro y financiera de una nacién, los
riesgos sociales y ambientales, las condiciones
de vulnerabilidad humana y la fortaleza de la
gobernabilidad (Cardona et al. 2010)

Indicadores macroeconémicos y financieros (indice de Déficit de Desastres); métricas de riesgos sociales y
medioambientales; métricas de condiciones de vulnerabilidad reflejadas por exposicion en areas propensas
a desastres, fragilidad socioeconémica, falta de resiliencia social en general, métricas de fortalezas
organizacionales, de desarrollo, e institucionales.

Sistemas de alerta temprana para amenazas
fluviales, glaciales o de mareas

Meteorologia en tiempo real y telemetria de nivel de agua; incremento de las precipitaciones, del flujo de los
rios y de las tormentas; deteccion remota de areas de nieve, hielo y lagos; modelo y cronologia de lluvias-
escorrentia; informacion probabilistica sobre velocidades extremas del viento e incremento de tormentas.

Puntos calientes de inundacion y controles
estructurales y no estructurales de inundacién

Datos sobre lluvias, lluvias-escorrentias, flujo de los rios, corrientes, inundaciones y mapas de
inundaciones; inventarios de bombas, manémetros de flujos, obras de drenaje y defensa; mapas de
utilizacién del terreno para zonificacién de amenazas; planos post-desastre; consideraciones de cambio
climatico para las estructuras; elevaciones de las llanuras aluviales.

Drenaje artificial de lagunas pro-glaciales

Estudios satelitales de las zonas lacustres y de las velocidades de los glaciares; inventarios de
caracteristicas lacustres y de infraestructura en riesgo; hidro meteorologia local.

Sistemas tradicionales de acopio y
almacenamiento de aguas subterraneas

Inventarios de propiedades del sistema, incluyendo condicion, rendimiento confiable, economia, propiedad;
mapas geoldgicos y de suelos en las areas apropiadas para recarga mejorada de aguas subterraneas;
monitoreo de la calidad del agua; evidencia de impactos de los pozos profundos.

Prondsticos de reservas de afluencias a largo
plazo

Modelos de pronésticos climaticos estacionales; temperaturas de la superficie del mar; deteccién remota
de cobertura de la nieve; profundidad de la nieve in situ; series multidecadicas de lluvias-escorrentias

Medidas de administracion de la demanda y la
eficiencia del agua

Monitoreo integrado del clima y las cuencas fluviales; datos sobre la eficiencia de los sistemas existentes
para el uso del agua; datos sobre medicion de demanda actual y futura e investigacién sobre la efectividad
de la administracién de la demanda




La exhaustividad de las evaluaciones de riesgo de desastres
depende de la disposicién de una linea base clara y sdlida
informacion cronoldgica que cubra datos de riesgo, exposicion y
vulnerabilidad; éstos facilitan el analisis de lo que esta cambiando*.
Es indispensable contar con informacién actualizada de manera
regular, dada la naturaleza dinamica del riesgo de desastres,
acentuada por los posibles efectos de la variabilidad natural del
clima, las incertidumbres y cambio climatico antropogénico.™ Para
las evaluaciones a nivel nacional, es particularmente importante
tener informacién sobre la distribucion de los recursos nacionales
y sus valores (derivados de los datos de inventarios y censos)
y sobre la capacidad institucional y organizacional a diferentes
escalas (ver Tabla 1).

Si bien se ha logrado un considerable avance en materia de
disponibilidad de informacién, incluyendo en paises en vias de
desarrollo, muchos paises no cuentan con informacion relevante

El Asia central es una de las regiones mas vulnerables al
cambio climatico. Al mismo tiempo que es zona propensa a
temperaturas extremas y a deslizamientos de tierra causada por
las precipitaciones. La recurrente sequia en la primera década del
siglo XXI ha afectado a la generacién hidroeléctrica, el suministro
de agua para la irrigacion, la tierra de cultivo de secano y la
productividad de los pastizales. La escasez de generacion de
energia eléctrica en Kyrgyzstan y Tajikistan estancé el crecimiento
industrial y privd a millones de personas de calefaccion y
electricidad durante los periodos de condiciones invernales muy
severas, dando lugar a una crisis humanitaria. >

Una nueva alianza entre el Programa para la Gestion del Riesgo de
Asia Central del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
y CDKN se centra en mejorar la capacidad y las metodologias
para realizar evaluaciones exhaustivas e integradas del riesgo
climatico. La alianza ha descubierto que las evaluaciones de riesgo
sistematicas requieren de una amplia gama de conocimientos
especializados, dada la variedad de datos que necesitan. El éxito
del proceso depende de una adecuada capacidad para llevar a
cabo las evaluaciones, interpretar los resultados e identificar las
acciones adecuadas.

En el Caribe, en el afo 2009, los lideres de la Comunidad del
Caribe (CARICOM) establecieron la Declaracion de Liliendaal,
la cual reconoce que los paises de la region necesitan tomar
medidas decisivas y potencialmente transformadoras para
desarrollar una economia con un bajo nivel de emisiones de
carbono y resilientes ante los desastres naturales. Un enfoque
basado en la evaluacion de riesgos para la gestion de desastres
en la planificacién macroeconémica es un componente central de
su plan de implementacion.

El Mecanismo de Seguro de Riesgo para Catastrofes del Caribe
(CCRIF), al que nos referimos mas adelante en el Recuadro 6,
estd apoyando el desarrollo de perfiles de riesgo del pais y su
integracion en la planificacién econémica y fiscal. Los perfiles de
riesgo del pais ofrecidos en la plataforma de modelamiento de
riesgo de catastrofe, Sistema de Evaluacion de Riesgos Multiples
(MPRES) proporcionan una base sistematica y un punto de
partida para informacién mas detallada. Estos datos han sido
generados y utilizados para apuntalar las politicas del CCRIF
desde los afios 2010—11 y representan un valioso recurso de bien
publico regional para proveer de informacion a una gestiéon de
riesgo de desastres holistica. >

México se encuentra en una de las regiones sismicas mas
activas del mundo, y en el camino de huracanes y tormentas
tropicales, lo que quiere decir que su poblacion y su economia
estan altamente expuestas a riesgos naturales. El pais ha sido
pionero en planificacién para el riesgo de desastre y en el uso
de instrumentos financieros de riesgo soberanos para reducir los
costos publicos de lidiar con el riesgo. Las catastrofes naturales
o grandes desastres naturales (del tipo de los que posiblemente
no ocurren a menudo pero si a muy alto costo) implican grandes
responsabilidades fiscales para el gobierno mexicano. Por
ejemplo, mas de 9,000 personas perdieron la vida durante
terremoto en la Ciudad de México, en 1985, y los estimados
colocan el costo econdmico directo del desastre en unos $8 mil
millones (a precios del 2010).

En el caso de una catastrofe, el gobierno mexicano es responsable
de prestar auxilio de emergencia y apoyo econémico para su
poblacion de bajos recursos. De acuerdo a la ley mexicana,
los recursos publicos estan asegurados y asi la reconstruccion
estd financiada por la pdliza de seguro. En el pasado, los
desastres severos han producido grandes obligaciones fiscales
y desbalances. Dada su vulnerabilidad financiera, el gobierno
mexicano ha estado trabajando para mejorar su administracion
fiscal y la de la deuda, para reducir los costos impuestos por
desastres naturales y otros shocks imprevistos.

Alertado por la catastrofe de Ciudad de México, en 1996 el
gobierno mexicano cred un programa presupuestal llamado
FONDEN (Fondo para Desastres Naturales) para mejorar la
preparacion financiera del pais ante los desastres naturales.
FONDEN esta establecido por el Parlamento como un elemento
en el presupuesto al comienzo de cada afio fiscal, formando parte
del plan de presupuesto del gobierno federal. Provee de fondos
de ultimo recurso para pérdidas no asegurables, tales como la
respuesta de emergencia y socorro ante un desastre. Ademas
del programa presupuestal, en 1999 se cred un fondo fiduciario
de reserva, que se alimenta con el excedente de ese elemento
del presupuesto del afio anterior. El objetivo de FONDEN es
prevenir los desbalances en las finanzas del gobierno federal
derivados de los gastos producidos por las catastrofes naturales.

Sin embargo, la ultima serie de desastres naturales forz6 al
Gobierno a buscar estrategias alternativas de gestion de riesgo.
Desde el afo 2000, el Gobierno empez6 a recolectar datos
para evaluar la exposicion de sus activos a pérdidas por los
terremotos, y a analizar diferentes instrumentos financieros que
pudieran transferir el riesgo. En el 2006, se convirtié en la primera
economia emergente en transferir parte de su riesgo de catastrofe
natural del sector publico a los mercados de reaseguros y de
capital — y de esa manera, fuera del pais. Esta decision llego 21
anos después de que el terremoto de Ciudad de México de 1985
hubiera expuesto las deficiencias de los enfoques posteriores-
al-evento para lidiar con los desastres y sus correspondientes
pérdidas. La estrategia de gestioén de riesgo del sector publico
de México esta fuertemente apoyada por la informacion de
un andlisis de riesgo que incluye modelamiento y evaluacion
econdémica.

La experiencia de México demuestra que la recoleccion de
datos durante un horizonte prolongado de tiempo es crucial
para obtener informaciéon que contribuya a dar forma a una
buena planificacién. El desarrollo de capacidad analitica y de
investigacion a nivel doméstico también ha tenido consecuencias
ventajosas, con las universidades que lideran la recoleccién de
datos e iniciativas de modelamiento.



y las evaluaciones no son realizadas de forma periddica. No
obstante, se ha creado una serie de herramientas y métodos
de medicion de riesgo de desastres, entre las cuales figura un
programa de enfoque exhaustivo para la evaluacién probabilistica
del riesgo llamado CAPRA (por sus siglas en inglés). CAPRA
es una plataforma de informacién geografica (SIG) en la que se
realizan evaluaciones probabilisticas de los riesgos de desastres
y luego se combinan con datos de exposiciéon y vulnerabilidad,
permitiendo a los usuarios examinar varios riesgos y diferentes
peligros de forma simultanea. Desde su inicio en el 2008, CAPRA
ha enfrentado problemas en la formacién de capacidades
para usar correctamente la herramienta y para reunir suficiente
informacion sobre los recursos nacionales y con ello garantizar
la precision del contenido del médulo. i CAPRA ha sido aplicado
en América Central y fue disefiado para facilitar la toma de
decisiones, incluyendo los instrumentos de transferencia de riesgo
y evaluacién de la relacidon costo/beneficio para las estrategias
de reduccion de riesgos. CAPRA se viene desplegando ahora
en el Sur de Asia.*" El ejemplo en el Recuadro 3 describe una
plataforma de evaluacién de riesgo similar usada para apoyar al
Mecanismo de Seguro de Riesgo para Catastrofes en el Caribe
(CCRIF).

Al utilizar este tipo de evaluaciones exhaustivas de riesgo, un
punto de acceso fundamental para que los gobiernos puedan lidiar
mejor con los desastres es presupuestar el riesgo de los mismos e
incluir las estrategias para gestionar el riesgo de desastres dentro
de politica fiscal mas amplia.

Historicamente, las pérdidas en los paises en desarrollo han sido
financiadas con el desvio de fondos del presupuesto nacional, o
con préstamos y donaciones de la comunidad internacional. Sin
embargo, estas fuentes son insuficientes y los paises a menudo
encuentran brechas ex-post en la financiacion necesaria para
compensar las pérdidas por desastres. La dificultad de financiacién
de forma oportuna cuando mas se necesita el estimulo lleva a

las pérdidas subsiguientes. En Honduras, después del Huracan
Mitch, la ayuda, medida en términos del PBI, casi se triplicd del
6% al 16% (de $0.3 billones a $1 billones); sin embargo, esto
estaba todavia bastante por debajo de lo que se necesita para
llevar a cabo actividades eficaces de socorro y rehabilitacion. En
contraste, México ha sido uno de los primeros paises en reconocer
estas obligaciones y ha integrado el riesgo de desastres dentro de
la planificacion fiscal. El recuadro 4 describe el enfoque de México
en planificacion fiscal para fenémenos extremos.

Los gobiernos hacen bien en considerar mecanismos financieros,
incluyendo fondos de reserva y productos de seguros, que ofrecen
proteccion financiera contra diferentes partes de sus portafolios de
riesgo residual ante desastres. Pero con la elevacion del riesgo
de desastres, es crucial que tomen mayores medidas de prevision
(como infraestructura fisica, cédigos de construccion y una mejor
preparacion ante desastres) para proteger las vidas y los medios
de subsistencia y para incrementar la asequibilidad de seguros.
Tomando las evaluaciones de riesgo de desastres como punto de
partida, es crucial que los decisores estén bien informados sobre
los costos y beneficios de invertir en medidas de reduccion del
riesgo comparado con el costo de preparacién para el mismo
y financiar el riesgo residual. Ademas, es deseable que las
estrategias de financiamiento de riesgo de desastres incentiven las
inversiones en reduccion de riesgos, determinando explicitamente
el costo del riesgo y facilitando el ahorro de costos en primas de
seguros después de la posterior implementacién de estrategias
de reduccion de riesgos. La lamina 6 resalta las alternativas de
politicas de gestién de riesgo disponibles para los decisores.

Sin embargo, el proceso de evaluar las opciones de politicas
para gestionar el portafolio de riesgo de desastres puede ser
complicado. Existen incertidumbres considerables asociadas con
la frecuencia y la severidad de los peligros, asi como desafios en
la proyeccion de la distribucion de la vulnerabilidad en el futuro
y una serie de prioridades que compiten por el presupuesto y la
inversion. El recuadro 5 describe un modelo para apoyar a los
decisores a navegar entre estos desafios, particularmente con
respecto a las politicas fiscales.
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Lamina 6: Opciones de politicas complementarias para gestionar los portafolios de riesgo de desastres a nivel nacional

Fuente: Lal et al. (2012)




El modelo CATSIM (CATastropheSIMulation — Simulaciéon de Catastrofe), desarrollado por el Instituto Internacional para el Analisis
de Sistemas Aplicados, es un marco de referencia econémico basado en el riesgo para la evaluaciéon de efectos de los desastres
econdmicos, y los costos y beneficios de las medidas para reducir dichos efectos. EI CATSIM usa la simulacion estocastica del
riesgo de desastres simulando eventos de desastre de manera aleatoria y reiterada en una region especifica, y examinando la
capacidad del gobierno y el sector privado de solventar el alivio y la rehabilitacién. EI modelo es interactivo; el usuario puede
cambiar los parametros y probar diferentes presunciones sobre amenazas, exposicion, vulnerabilidad, condiciones econémicas
generales y la capacidad del gobierno de responder.

Como herramienta de desarrollo de capacidades, el CATSIM puede ilustrar las ventajas y desventajas y las opciones que enfrentan
los gobiernos sobre incrementar su resiliencia econémica a los efectos de los eventos catastroficos. EI modelo puede apoyar a los
procesos de planificacion de politicas para la asignacion de recursos entre el gasto en la gestion del riesgo de desastre ex-ante
(como la prevencion, los fondos de reserva nacionales y el aseguramiento soberano) y el gasto ex-post en alivio y reconstruccion.

El CATSIM y otras herramientas estan siendo usadas ahora para apoyar un comité directivo multi-sectorial en Madagascar para
simular los efectos de las amenazas y desastres en el presupuesto, y para evaluar los costos y las consecuencias de las soluciones
financieras adoptadas en términos de indicadores importantes como el crecimiento econémico o la deuda. Estas herramientas
permitiran el desarrollo de estrategias de financiamiento exhaustivas para riesgo de desastre. Este proyecto, llamado ‘Incorporacién
de la Gestion de Riesgo de Desastres y Cambio Climatico en el Desarrollo Econdémico’, estuvo estimulado por la temporada de
ciclones del 2008, en la que se vieron pérdidas del 4% del PBI en dafios a la vivienda, la agricultura, el comercio, el turismo y el
transporte. El proyecto esta financiado por el Mecanismo Global para la Reduccién y Rehabilitacion de Desastres.

El modelo CATSIM compara la distribucion de la pérdida de recursos con la resiliencia fiscal, definida como el total del financiamiento
del riesgo ex-post y ex-ante (ver Lamina 7). Aplicando este enfoque, es posible identificar paises que exhiben una alta vulnerabilidad
fiscal y econdmica, y esto puede ayudar a cuantificar la ‘brecha fiscal’ i

Riesgo Directo: Resiliencia Fiscal
Distribucion de las pérdidas Financiamiento ex post y ex ante
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Lamina 7: Modelamiento de la vulnerabilidad fiscal y
resiliencia ante amenazas naturales
Fuente: Mechler et al. (2010)

Aplicado a nivel global, el modelo resalta como particularmente vulnerables fiscalmente, a los siguientes:

» Pequefios Estados Insulares en desarrollo en el Caribe y el Pacifico
 Bolivia, El Salvador, Honduras y Nicaragua (América Latina)

+ Madagascar, Mauritania, Mozambique, Nigeria, Sudan y Zimbabwe (Africa)
* Nepal (Asia).

Estos paises son los primeros candidatos para iniciar actividades para planificar, reducir y gestionar los riesgos. Ello reducira
serias cargas de pérdidas humanas y financieras para las poblaciones y negocios vulnerables, y mas ampliamente para la salud
macroeconomica.



Recuadro 6: Contencion de los costos fiscales de los desastres: El Mecanismo de Seguro de Riesgo
para Catastrofes del Caribe

El riesgo de desastres es alto y prevalece en el Caribe. Las pérdidas anuales por desastres pueden alcanzar hasta el 6% del PBI,
cuando estas pérdidas directas de recursos se miden en términos de PBI (ver Lamina 8). En la mayoria de casos, se estima que los
cambios climaticos y socioecondmicos incrementaran este riesgo, a pesar de y debido al desarrollo econémico.

Pérdidas esperadas por riesgo climatico hoy y en el 2030
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Lamina 8: Riesgo de desastre actual y futuro en el Caribe, medido

como parte del PBI
Fuente: CCRIF (2010)

El Mecanismo de Seguro de Riesgo para Catastrofes del Caribe (CCRIF) fue fundado en 2007 como un mecanismo regional para
la contencion de los costos de los desastres y para cubrir el gap de liquidez inmediatamente después (ver Lamina 9). Es el primer
fondo comun regional de seguros contra catastrofes del mundo, reasegurado en los mercados de capitales, para proporcionarles a los
gobiernos liquidez inmediatamente después de huracanes y terremotos. Dieciséis paises del Caribe contribuyen con recursos que van
de los $200 mil a los $4 millones, dependiendo del nivel de su exposicion a terremotos y huracanes. i

El CCRIF requiere de un andlisis de riesgo que sea sélido y exhaustivo, y varios paises del Caribe han empezado a presupuestar para
el riesgo de desastre. Esto representa un vuelco en la mentalidad, con los gobiernos del Caribe ocupandose del riesgo antes y no
después del evento.

El siguiente paso del CCRIF es abordar sus brechas clave, en términos de ofrecer vinculos mas fuertes e incentivos para la reduccién
del riesgo y politicas econdmicas. EI CCRIF esta invirtiendo ademas en los perfiles de riesgo de los paises en desarrollo, los cuales
podrian ser usados para estudiar la reduccién del riesgo en el tiempo, y asi proporcionar informacién para reducir las primas de seguros.
Ademas, en la actualidad son pocos los paises del Caribe que valorizan el riesgo en términos de un presupuesto para desastres, y asi
los beneficios del CCRIF permanecen intangibles y se hace dificil hacer un caso econémico robusto para la gestion de riesgo.

Asistencia de emergencia Asistencia de largo plazo en
de corto plazo (bienes y infraestructura y desarrollo
servicios principalmente) sustentable

Respuesta
de Rehabilitacio Reconstruccion y
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Evento N\ Tiempo
Catastrofico Brecha de liquidez: poco ingreso para

financiar los servicios gubernamentales

Lamina 9: Enfrentando la brecha de liquidez por desastres
Fuente: Young (2010)
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Los productos de financiamiento de riesgo se estan haciendo cada
vez mas populares, pero en el 2011 el Panel Intergubernamental
sobre Cambio Climatico (IPCC) concluyd que soélo existe una
mediana confianza en la conclusién de que ‘los mecanismos
de riesgo compartido y transferencia de riesgo a escala local,
nacional, regional y global pueden incrementar la resiliencia
ante las condiciones climaticas extremas’. Esos mecanismos
ofrecen los medios para financiar las operaciones de socorro y
recuperacion de los medios de subsistencia y rehabilitacion,
reducir la vulnerabilidad y proporcionar conocimiento e incentivos
para la reduccion del riesgo (ver el Recuadro 6). Pero el IPCC
también reconoce que dichos mecanismos — si no estan bien
integrados con la reduccion del riesgo, planificacion y las politicas
econdmicas— en realidad es un obstaculo a la reduccioén del riesgo
mas que incentivo porque al concentrar el dinero y el esfuerzo en
los riesgos mas infrecuentes cubiertos bajo las polizas y dando una
sensacion de seguridad al mismo tiempo que desvia la atencién
del riesgo frecuente y creciendo de forma dinamica.

Para reducir las pérdidas por desastres, el balance de esfuerzos
debe reorientarse hacia la reduccion de la exposicion, a través

El Asia Central sigue siendo la regiébn mas energéticamente
ineficiente en el mundo, tanto en términos de consumo como de
produccion de energia. La intensidad de la energia y el carbono
es alta y su produccion de electricidad y calor componen una gran
proporcion de las emisiones de CO de la regién. Por ejemplo,
Kazakhstan se ubica entre los 25 mayores emisores de gases de
efecto invernadero del mundo, y Uzbekistan es el pais que mas
energia consume en la region de Europa y Asia Central. Se prevé
que la demanda en el sector energia aumentara para el 2030,
lo que significa que es imperativo encontrar la forma de cubrir
la demanda de maneras sensibles al clima. Gran parte de su
capacidad de generacion actual esta obsoleta y en los préximos
20 afios esta debera ser rehabilitada, mejorada o reemplazada.

Las evaluaciones de riesgo de desastre y de clima deberan dar
forma a las inversiones en iniciativas para cambiar y reformar
la infraestructura energética, dado que el sector es sensible
a los variables patrones climaticos y condiciones extremasdel
mismo. Estos pueden afectar el abastecimiento de energia,
afectar la capacidad de transmision, e interrumpir la produccion
de petroleo y gas. Los socios de CDKN estan emprendiendo
iniciativas para modelar los futuros riesgos para el sector,
basados en la estimacion de vulnerabilidades y cambio climatico.
Esto servira de informacion en la toma de decisiones sobre la
infraestructura existente y planificada. Estos modelos estan
resaltando la necesidad de considerar la capacidad de sistemas
de energia para sostener los impactos acumulativos o efectos de
cascada, asi como para demostrar cémo desarrollar capacidad
redundante/adicional durante los periodos punta y como mejorar
los esfuerzos en la administracion de la demanda y las estrategias
de conservacion de la energia.

CDKN esta trabajando con la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (USAID) y el Banco Mundial para
proporcionar informacién de evaluacién de riesgo. Esto orientara
las opciones de inversién en energia actual y futura para promover
la gestion de riesgo climatico y de desastres en la planificacion del
sector energia llevado a cabo por los gobiernos.

de una planificacion econémica nacional y sectorial que tome
plenamente en cuenta las evaluaciones de riesgo. Tales estrategias
se benefician de ser parte de los procesos nacionales de gestién
estratégica del riesgo.

En Kiribati, el Programa de Adaptacion de Kiribati (KAP) esta
disefiado para ‘desarrollar y demostrar la diagnosis sistematica de
los problemas relacionados con el clima y el disefio de medidas
costo-efectivas, al mismo tiempo que prosigue la integracién
en la planificacion econémica y operacional de los temas de la
sensibilizacién ante el riesgo climatico y la capacidad de respuesta
frente al mismo.™* La gestiéon de riesgo basada en amplias
consultas y evaluaciones detalladas de riesgo, ha sido integrada
a lo largo de las estrategias de desarrollo nacional y los planes
operativos ministeriales para todos los sectores relevantes.
Todas las inversiones de la KAP estan directamente ligadas a
las prioridades y actividades identificadas en los documentos de
planificacién del gobierno, orientadas por una Unidad de Gestion
Estratégica del Riesgo en el Despacho Presidencial.

Pero existen otros cuantos ejemplos documentados y detallados
en los paises en desarrollo en donde la evaluacién exhaustiva de
riesgo de desastres y el plan estratégico nacional de la gestion de
riesgos trazaron de forma sistematica la planificacion e inversion
sectorial. En este aspecto, CDKN esta apoyando la fase inicial del
trabajo sobre herramientas y métodos de gestién de riesgo en el
sector energia en Asia Central y Africa del Oeste (ver Recuadro 7).

Algunos asuntos mas criticos relativos a la aplicacion es
determinar en qué medida la evaluacién de riesgo de desastres
influye realmente en el emplazamiento de la infraestructura
esencial y otros recursos econémicos importantes. Como sostiene
UNISDR (2010), ‘la reduccién del riesgo relacionado con el clima
involucrara la proteccion de la infraestructura esencial, tal como las
escuelas y las instalaciones de salud, la rehabilitacién de edificios,
la reubicacion de poblados o asentamientos y la restauracion de
ecosistemas o, mejor aun, evitar desde un inicio el desarrollo
riesgoso’.

Actualmente la mayoria de los paises cuentan con una legislacion
de gestion de riesgo de desastres,™ pero pocos son los paises
en vias de desarrollo que tienen la capacidad (o la voluntad
politica) para desarrollar zonas de riesgo de desastres y luego
implementar los procesos normativos y de cumplimiento
necesarios. Esto, debido a presiones contrapuestas, falta
de incentivos, practica comun de desarrollo no planificado, y
dificultades asociadas con el bloqueo del acceso a areas que
a menudo ofrecen ricos recursos de subsistencia, tales como
llanuras aluviales, laderas volcanicas o franjas costeras. Segun
la evaluacién de legislacién de gestion de riesgo de desastres de
Llosa y Zodrow del 2011, las formas mas efectivas de reducir el
riesgo son aquellas que: (i) son coherentes con otras legislaciones
y politicas dentro de los diversos niveles y sectores; (ii) destinan
fondos suficientes a todas las esferas del gobierno; (iii) clarifican
las disposiciones institucionales; (iv) se basan en evaluaciones
de riesgo actualizadas y ordenan reevaluaciones periddicas y; (v)
establecen mecanismos regulatorios y de rendicion de cuentas
y sus relativas penalidades™. La reduccion de la exposicion a
desastres requerira de una legislacién que, ya sea bloquee la
construccion en areas expuestas, o garantice que los estandares
de construccion reflejen su perfil de riesgos actuales y futuros.
Esto requerira de una comunicaciéon clara, mecanismos para
integrar esto en la planificacién, y mecanismos de aplicacion
amplia y penalidades. El recuadro 8 describe la situaciéon actual
en Nepal.



El trabajo realizado ultimamente ha demostrado la alta
vulnerabilidad de Nepal a los desastres y las potenciales
inmensas pérdidas en términos econémicos y de desarrollo si un
grande desastre afectara al pais.*i Un factor que esta detras de
esta alta vulnerabilidad es la insuficiente adopcién de codigos de
construccion. Si bien existen codigos de construccion nacionales,
no existen mecanismos claros para implementarlos. Esto significa
que se siguen construyendo edificios de alto riesgo incluso en
zonas muy pobladas y sismicamente activas. Aun donde la
implementacion de cddigos ya se efectud, ninguna administracion
metropolitana se las ha arreglado para hacer cumplir las
regulaciones de construccion a través de la aprobacion previa,
la inspeccion y el cumplimento. La planificacion del uso del suelo
o terrenos no estd claramente regulada y su responsabilidad
esta repartida entre el Ministerio de Planificacion Fisica y Obras
Publicas y las autoridades municipales. Los nuevos desarrollos
se realizan sin previa aprobacion y no existen mecanismos claros
para asegurarse de que cumplen los estandares de seguridad
0 que no se encuentran sobre terrenos de alto riesgo frente a
riesgos naturales. No hay mecanismos legales para reubicar a las
personas o las comunidades de los terrenos altamente expuestos,
sin embargo esto si ha sido implementado ad hoc, generalmente
después de un desastre.

Se espera que una nueva Acta de Gestién de Desastres nacional,
que esta actualmente en desarrollo, enfrente algunos de estos
problemas mejorando la coordinacién entre aquellos responsables
de laimplementacion de los codigos de construccion, y reforzando
los mecanismos de supervision y ejecucion, a través de una mayor
capacidad y penalidades mas claras. Ella reemplazara al Acta de
(Alivio) Calamidades Naturales de 1982, la cual se concentraba
en respuesta y alivio. El Acta establecera instituciones de gestion
de desastre nuevas y mas ampliamente representativas a nivel
nacional, regional, distrital y local, que consisten de: i

+ Comision Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastre,
presidida por el Primer Ministro.

+ Autoridad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastre
como la autoridad implementadora.

+ Comités de especialistas en rescate y asistencia, preparacion
y mitigacion, atendidos por los Ministerios de Asuntos
Internos, Desarrollo Local y Planificacion Fisica y de Obras,
respectivamente.

+ Comités de gestion de desastre a nivel regional, distrital y local
involucrados tanto en la planificacién como en la ejecucion.

Existen partidas para la reduccion a la exposicion mediante
una planificacién econdmica y fiscal sensible al riesgo. Pero
la experiencia indica que es complejo reducir el riesgo via este
mecanismo. Son pocos los paises que elaboran un presupuesto
para sus responsabilidades de riesgo y pasivos contingentes y a
menudo su capacidad es limitada, requiriendo grandes esfuerzos
en términos de capacitacién y formacién de conocimiento y
habilidades. La crisis financiera global en curso ha demostrado
que ya resulta incosteable continuar dejando los riesgos de
desastre, fiscal y financiero en los paises altamente expuestos
desatendidos. Convertir estas responsabilidades ocultas y no
reconocidas en elementos explicitos del presupuesto (y de
los costos) es un primer paso para estar mejor preparados y

administrar los potenciales shocks de una manera mas efectiva.
Como la mayoria de gobiernos no lidia con el riesgo directamente,
hace falta grandes esfuerzos para generar la capacidad adicional
requerida para realizar una eficaz evaluacion y gestion de riesgos.

Un desafio relacionado con esto es integrar la planificacion
economica y fiscal del riesgo con una gestién exhaustiva de la
misma. Aunque ambos esfuerzos van en la misma direccion,
porque identifican y administran los riesgos, la formulacién de
la gestién de riesgo difiere mucho entre diferentes expertos. La
planificacién econdémica es, por definicién, un esfuerzo de arriba
hacia abajo que involucra a macro economistas y expertos
en finanzas publicas, mientras que los expertos en gestion de
riesgo de desastres mayormente estan trabajando a escala
local (pueblos y comunidades) y para identificar comunidades y
hogares vulnerables emplean mas procesos de abajo hacia arriba.
Se requiere de un gran esfuerzo para acortar las brechas entre
estos discursos e integrar la experiencia en la gestion de riesgo
dentro de la toma de decisiones del gobierno.

Mas alla de estos desafios técnicos y de procedimiento, la
metodologia sigue siendo un reto en términos de politica econémica
de respuesta en casos de desastres. Una efectiva reduccion del
riesgo de desastres requiere compromiso, empoderamiento y
liderazgo en todos los niveles del gobierno y de una manera que
apoye al sector de marginados. Esto es dificil de conseguir dado
el capital politico atribuido a la ‘accidn heroica’ en la respuesta a
los desastres; la prensa que se centra en este elemento de un
desastre y el considerable incremento en los flujos de financiacion,
ambos constituyen elementos disuasorios para invertir de manera
significativa en acciones ex-ante.

Este documento demuestra que formular el caso econdmico
a favor de la gestion de riesgo de desastres es posible, pero
dificil. A pesar de que se estan poniendo a disposicién muchos
puntos de entrada y tecnologias e informacién mejoradas,
estas dificultades no desapareceran facilmente. La innovacion
en el campo del financiamiento del riesgo de desastres esta
actualmente superando la demanda. La respuesta al riesgo,
aun cuando esté cuantificada, sigue siendo una idea dificil de
vender a los politicos particularmente en entornos de recursos
limitados. Para los formuladores de las politicas resulta tentador
seguir apoyandose en un enfoque retroactivo y miope de
‘esperar a ver’, y proporcionar asistencia de alivio y rehabilitacion
después de ocurrido el fendmeno. Esto es, cuando puede ser
facil y efectivamente cubierto por los medios masivos y hacerse
altamente visible para los votantes potenciales.

Esta guia ha demostrado que las pérdidas por desastres estan
en aumento y amenazan el futuro desarrollo econdmico,
especialmente dada la amenaza asociada del cambio climatico.
Una solucidn politica es integrar la gestion del riesgo a la politica
econdmica y fiscal, con el objetivo de reducir la exposicion y la
vulnerabilidad en el tiempo. Para tener éxito, sera necesario:

e asegurarse de que las evaluaciones de riesgo de desastres
estén incluidas en las proyecciones econdémicas y la
planificacién econémica a lo largo y ancho de los sectores
clave. Existen herramientas e indicadores disponibles para




apoyar estos ejercicios, incluyendo formas de incorporar las
evaluaciones y escenarios en las herramientas de diagndstico
de crecimiento y de competitividad econémica. Sin embargo,
los ejemplos de enfoques detallados basados en sectores son
limitados.

e crear un mapa nacional de riesgos, que sea accesible y
constantemente actualizado, que incluya evaluaciones
probabilisticas de las amenazas naturales, las distribuciones
actuales y proyectadas de recursos y personas, y su
vulnerabilidad y capacidad asociada. Este mapa debe
proveer informacion para las decisiones econdémicas a todos
los niveles a través de su inclusion en las evaluaciones de
impacto para las nuevas inversiones y en la planificacién
del desarrollo a nivel nacional, provincial y local. Dichas
evaluaciones necesitan considerar como influird la inversion
sobre la distribucién de las personas y otros recursos; por
ejemplo, es probable que una nueva carretera atraiga gente y
servicios, magnificando las pérdidas potenciales sila carretera
pasa a través de areas altamente expuestas.

e promulgar la legislacion adecuada y las medidas apropiadas
de aplicacidon, que busquen gestionar cuidadosamente
la exposicion; por ejemplo, estableciendo cddigos de
construccion adecuados y en algunos casos prohibiendo el
desarrollo en las llanuras aluviales o en las areas costeras
bajas.

e integraresquemas de financiamiento del riesgo gubernamental
con reduccion del riesgo y planificaciéon econdémica. Acortar la
brecha del aseguramiento gubernamental con reduccion del
riesgo y planificacién econdmica proporcionara incentivos
para monitorear y reducir el riesgo, asi como establecera
adecuadamente un costo sobre el riesgo en la planificacion
econdmica, lo que incentivara la inversién en la gestion del
riesgo.

De manera mas general, la integracién de la gestion del riesgo en
la politica econémica y fiscal requerira un cambio del enfoque de
financiamiento de operaciones de alivio y rehabilitacién ex-post,
a la inversion ex-ante a niveles nacionales y sub-nacionales, y el
reconocimiento de que el alivio ex-post es insostenible.

¢ Coémo se pueden factorizar dentro de los modelos econémicos
y los analisis costo/beneficio las incertidumbres asociadas con
riesgos dinamicos, los eventos catalizadores y las respuestas
complejas del conjunto del sistema, como los efectos a través
de las cadenas de abastecimiento internacionales? ;Como se
pueden factorizar los desastres remotos que alteran las cadenas
de abastecimiento y afectan los precios? ;Pueden los modelos
de la sociedad predecir de manera precisa los patrones futuros
de exposicion y vulnerabilidad? ;Es una economia ‘verde’
inherentemente mas resilientes ante desastres (y otros shocks y
tensiones) que un modelo de desarrollo econémico mas tradicional?
Estas preguntas deben ser abordadas por los investigadores, los
decisores y el sector privado en particular, quienes se beneficiarian
todos de una mejor recoleccion de informacion nacional. Mas audn,
es importante relacionar la reduccién del riesgo de desastres, la
adaptacién al cambio climatico, el desarrollo, y la mitigacion del
cambio climatico, tanto institucional como analiticamente, a través
de un enfoque compatible con el clima. Esto ofrece un promisorio
camino para calcular mejor los sacrificios y beneficios de la accion,
y puede ayudar a la adopcién politica y a la planificacion fiscal y de
desarrollo econdémico a mas largo plazo.
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