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RESUMEN

Construyendo la resiliencia de los mas pobres
frente a desastres naturales.

¢ as pérdidas econémicas debidas a desastres naturales ascendieron a 92
mil millones de délares en 2015, y se estima que en promedio se elevan
a mds de 300 mil millones por afio'”. Estamos acostumbrados a oir este
tipo de afirmaciones, que miden la gravedad de los desastres y sus impactos
socioeconémicos a partir del valor de los dafios que los desastres causan a los
edificios, las infraestructuras, los equipos y la produccién agricola.

Aunque estas cifras son ttiles, ya que proporcionan informacién sobre las tendencias y
los costes de los desastres, no detallan la manera en que los desastres afectan al bienestar
de las personas. Obviamente, un délar en pérdidas no significa lo mismo para una
persona rica que para otra pobre, y la gravedad de una pérdida de 92 mil millones de
délares depende de quién la experimente. La misma pérdida afecta a las personas pobres
y marginadas mucho més porque sus medios de vida dependen de menos activos, su
consumo estd més cerca de los niveles de subsistencia, no pueden recurrir a ahorros
para suavizar los impactos de los desastres, su salud y su educacién se hallan en mayor
riesgo, y pueden necesitar mas tiempo para recuperarse y reconstruir. Una inundacién
o un terremoto pueden ser desastrosos para las personas pobres, pero tener un impacto
insignificante en la riqueza o la produccién global de un pais si afectan a personas que
no poseen casi nada y tienen ingresos muy bajos. Al centrarse en pérdidas econémicas,

el planteamiento tradicional de la evaluacién del riesgo sélo mide el impacto en las
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personas lo suficientemente ricas para tener algo que perder, y se pierde la mayoria de

las repercusiones en los mis pobres.

Esta deficiencia no es meramente una cuestién de monitoreo. Cuando se evaltian
los proyectos para reducir el riesgo de desastres basaindose en el valor de los dafios
que pueden evitarse, se favorecen aquellos proyectos dirigidos a proteger o apoyar
a las zonas o las personas mis ricas. Imaginemos dos proyectos de proteccion
contra inundaciones con costes similares. El primero cubriria un barrio rico en

una capital. Debido a la densidad de activos de alto valor, evitaria en promedio 10
millones de délares anuales en dafios. El segundo proyecto estaria enfocado en dreas
mds pobres de una ciudad de segundo nivel y evitaria solo 5 millones de délares
anuales en pérdidas. Un andlisis tradicional seleccionaria sin ninguna duda el primer
proyecto, aunque una pérdida de 5 millones de délares puede ser mds importante
para las personas pobres que otra de 10 millones de délares para las personas ricas.

Si el segundo proyecto beneficiara a personas muy pobres, podria generar mayores
beneficios para el bienestar. Y puesto que el bienestar es el fin tltimo de las politicas

publicas, el segundo proyecto puede ser mis atractivo.

Ademis, no todas las politicas de gestion de riesgos pueden evaluarse utilizando
indicadores que midan sélo las pérdidas en activos y en produccién. Politicas tales
como mejorar el acceso a los servicios financieros y ampliar las redes de seguridad
social facilitan que las personas puedan absorber y afrontar los dafios causados por

los desastres naturales y recuperarse. De ese modo pueden mitigar el impacto de los
desastres naturales sobre el bienestar aunque no tengan ningtin efecto sobre los dafios

directos causados por los desastres.

Este informe va mis alld de las pérdidas en activos y en produccidn, y en su lugar se
centra en el modo en que los desastres naturales afectan al bienestar de las personas.
Mediante este anilisis el riesgo y las pérdidas ligados a los desastres naturales se miden
utilizando pardmetros que pueden capturar sus efectos globales en las personas pobres
y no pobres, aunque las pérdidas econémicas de las personas pobres sean pequefias en
términos absolutos. Al analizar los proyectos de gestién del riesgo de desastres usando
estos pardmetros se tiene en cuenta la vulnerabilidad de las personas, de modo que

las inversiones mejoren el bienestar de todos y no se orienten sistemdticamente a las
zonas y los individuos més ricos. Por otra parte, el informe propone y usa un marco
coherente para evaluar los métodos tradicionales para reducir el riesgo de desastres
(tales como construccién de diques o fortalecimiento de las normativas de edificacién)
y aumentar la resiliencia (tales como establecer redes de seguridad social adaptativas)

con el fin de ayudar a disefiar politicas de gestion de riesgos coherentes.




Al examinar el bienestar en lugar de las pérdidas de activos, este informe ofrece una
visién mis profunda (y més sombria) de los desastres naturales de la que se suele dar
habitualmente —en la que se tiene més en cuenta la vulnerabilidad de las personas

pobres—. Asimismo, identifica oportunidades de accidn y prioridades de politicas a

nivel nacional, con tres mensajes principales:

1. Los esfuerzos para reducir la pobreza y el riesgo de desastres son
complementarios. Con base en las estimaciones efectuadas para 89 paises se ha
concluido que si todos los desastres naturales pudieran evitarse el préximo afio, el
numero de personas que se hallan en pobreza extrema —quienes subsisten con menos
de 1,90 délares al dia— disminuiria en 26 millones. El impacto sobre la pobreza es

tan grande porque las personas pobres estin frecuentemente mas expuestas a riesgos
naturales, pierden ms en proporcidn a su riqueza cuando se ven afectadas y reciben
menos apoyo de sus familiares y amigos, los sistemas financieros y los gobiernos. Los
desastres pueden empujar a las personas a la pobreza, por lo cual la gestién de riesgo
de desastres puede considerarse una politica de reduccién de la pobreza —y puesto que
las politicas de reduccion de la pobreza hacen que las personas sean menos vulnerables,

éstas pueden considerarse parte del conjunto de herramientas de gestién—.

2. Los desastres naturales afectan al bienestar mas de lo que sugieren las
estimaciones tradicionales. Las personas pobres sufren sélo una pequefia parte de

las pérdidas econdmicas causadas por los desastres, pero de manera desproporcionada.

De acuerdo con las estimaciones de la resiliencia socioecondémica de 117 paises,

que incluyen el andlisis del modo en que la pobreza y la falta de capacidad para
hacer frente a los desastres magnifican las pérdidas de bienestar, los efectos de las
inundaciones, los huracanes, los terremotos y los tsunamis sobre el bienestar son
equivalentes a una disminucién de 520 mil millones de délares anual en el consumo
—un 60% mas que las pérdidas de activos de las que se informa ampliamente—. El
disefio de la gestion del riesgo de desastres no deberia basarse solo en las pérdidas
de activos. Las intervenciones para reducir el riesgo de desastres —como diques

y sistemas de drenaje— centradas en las personas mas pobres producirian menos

ganancias en pérdidas de activos evitadas, pero mayores en bienestar.

3. Las politicas que hacen que las personas sean mas resilientes —es decir mas
capaces de afrontar las consecuencias de desastres que no se pueden evitar
y recuperarse de los mismos— pueden ahorrar 100 mil millones de délares

al aio. Las politicas dirigidas a reducir el riesgo tienen un gran potencial, pero no es
posible evitar todos los desastres. La mejora de la inclusion financiera, los seguros de

riesgo de desastres y de salud, la proteccién social y las redes de seguridad adaptativas,
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el financiamiento contingente y los fondos de reserva, asi como el acceso universal a

los sistemas de alerta temprana, reducirian también las pérdidas de bienestar debidas a
desastres naturales que no pueden evitarse. Si todos los paises implementasen estas politicas
dentro del «paquete de resiliencia» propuesto, la ganancia de bienestar serfa equivalente a

un incremento de 100 mil millones de délares en el consumo mundial anual.

Los esfuerzos para reducir la pobreza y el riesgo de desastres
son complementarios

Los desastres naturales mantienen o empujan a la gente a la pobreza y son una razén
por la que erradicar la pobreza es tan dificil. Entre 2006 y 2011 en Senegal, el 45% de
los hogares pobres salieron de la pobreza, pero el 40% de los hogares no pobres cayeron
en la misma, por lo que el indice de pobreza quedé pricticamente inalterado. El riesgo
natural contribuy® a esta falta de progreso: los hogares afectados por un desastre natural
tenfan un 25% mds de probabilidad de caer en la pobreza durante ese periodo (Dang et
al. 2014). Entre los hogares guatemaltecos golpeados por la tormenta tropical Agatha en
2010, el consumo per cdpita se redujo un 5,5%, aumentando la pobreza un 14% (Baez
et al. 2016). Tras la hambruna de 1984-85 en Etiopia, hizo falta una década para que la
mayoria de los hogares con escasos activos recuperasen sus pertenencias de ganado al

nivel que tenfan antes de la hambruna (Dercon 2004).

Las personas pobres sufren desproporcionadamente ante los desastres
naturales. Los desastres naturales afectan especialmente a las personas pobres por

cinco razones.

Sobreexposicién. Las personas pobres estin sobreexpuestas a las inundaciones en muchos
paises, como en Panamd y Zimbabue, donde tienen un 50% mds de probabilidad de sufrir
inundaciones. También estin sobreexpuestas a las sequias y las olas de calor en la mayorfa
de los paises. Y algo mis importante atin, las personas pobres suelen estar expuestas a
eventos frecuentes y de baja intensidad, como las inundaciones recurrentes que afectan a
muchas ciudades con una infraestructura de drenaje insuficiente. Estos eventos no atraen
el interés de los medios de comunicacién y estin mal documentados, pero tienen impactos

acumulados significativos, especialmente a causa de sus efectos sobre la salud.

Mayor vulnerabilidad. La vulnerabilidad de los activos —es decir, cudnto pierden
cuando sufren una catistrofe— es también un factor determinante esencial del
impacto de los desastres naturales. Cuando las personas pobres son victimas de

una catistrofe, su pérdida proporcional de riqueza es dos o tres veces superior a la

de los no pobres, principalmente debido a la naturaleza y la vulnerabilidad de sus
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activos y medios de vida. Un anilisis global sugiere que las personas pobres tienen

aproximadamente el doble de probabilidad de vivir en viviendas frigiles.

Menor capacidad de resistencia y recuperacién. El impacto de los desastres
naturales sobre el bienestar también depende de en qué medida las personas puedan
resistir y adaptarse, lo que depende entre otras cosas del apoyo que reciban. La
cobertura social de las personas pobres suele ser baja., y tras verse afectadas por una
catdstrofe, reciben menos ayuda para la recuperacion que las personas no pobres. En
respuesta a las inundaciones y deslizamientos de tierras en Nepal en 2011, sélo un 6%
de las personas muy pobres pidieron ayuda al Gobierno, en comparacién con casi el
90% de las personas no pobres (Gentle et al. 2014).

Impactos permanentes en la educacién y la salud. Los desastres obligan a los
hogares pobres a tomar decisiones que tienen efectos perjudiciales a largo plazo, como
sacar a un hijo de la escuela o recortar los gastos en cuidados de salud. En tales casos, los
nifios suelen ser las principales victimas (Kousky 2016). En Guatemala, la tormenta Stan
aumentd la probabilidad de trabajo infantil mis de un 7% en las zonas afectadas (Bustelo
2011). En Etiopia, los nifios menores de 3 afios cuando se produjo la hambruna de 1984
tuvieron menos probabilidades de acabar la escuela primaria, lo que derivé en pérdidas
de ingresos del 3% (Dercon y Porter 2014). Las repercusiones del terremoto que en
1970 padeci6 la regién peruana de Ancash en el nivel educativo pueden notarse atin
hoy en dia en los hijos de madres afectadas al dar a luz, lo que demuestra que los efectos
de las grandes catéstrofes pueden extenderse incluso hasta la siguiente generacién
(Caruso y Miller 2015). Los efectos irreversibles en la educacién y la salud pueden

reforzar la transmision intergeneracional de la pobreza.

Efectos del riesgo en el ahorro y la inversién. Las pérdidas sufridas no son la
tinica causa por la que los desastres y los riesgos naturales mantienen a los pobres en
la pobreza. A veces sus efectos se manifiestan antes incluso de que la catistrofe golpee
fisicamente (ODI y GEDRR 2015). Por ejemplo, los pequefios agricultores tienden

a plantar cultivos de bajo rendimiento y bajo riesgo porque no pueden permitirse

el coste de perder un afio de produccién en caso de mal tiempo, de modo que sus

ingresos son reducidos aunque el tiempo sea bueno (Cole et al. 2013).

Los desastres naturales aumentan la pobreza mundial
La pobreza es por lo tanto un factor de vulnerabilidad frente a los desastres y,
asimismo, éstos son un factor determinante de la pobreza. Aunque sigue siendo

imposible cuantificar el efecto total de los desastres naturales en las cifras de pobreza, se

w1
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pueden evaluar sus efectos a corto plazo en las pérdidas de ingresos (véase Rozenberg
y Hallegatte, de préxima publicacién). Para ello, se ha elaborado un escenario
contrafactual sobre cudl serfa la renta de las personas en los paises en desarrollo si no
hubiese desastres naturales. Este escenario utiliza encuestas realizadas a 1,4 millones

de hogares que son representativos de 1 200 millones de hogares y 4 400 millones de
personas de 89 paises. El andlisis concluye que si todos los desastres se pudiesen evitar el
proximo afio, habria 26 millones de personas menos en situacién de pobreza extrema
—es decir, las que viven con menos de 1,90 délares al dia—. Aunque este cdlculo estd
sujeto a grandes incertidumbres y no puede capturar todos los impactos, incluidos los
que se producen en la salud, la educacién y los ahorros, muestra hasta qué punto los

riesgos naturales afectan a la pobreza.

La vulnerabilidad a los riesgos y desastres naturales puede reducirse mediante esfuerzos
de desarrollo y reduccién de la pobreza que hagan posible que las personas se establezcan
en lugares mis seguros, que sus medios de vida y sus activos sean menos vulnerables, y
que les provean de herramientas y apoyo para hacer frente a las catistrofes. Por lo tanto,
las politicas que ayudan a reducir la pobreza pueden considerarse parte del conjunto de
herramientas de gestion del riesgo de desastres. Y la conexién entre pobreza y riesgo

de desastre funciona en ambos sentidos: los desastres hacen que las personas pobres
tengan més dificil salir de la pobreza, por lo tanto la gestion del riesgo de desastre puede

considerarse también una politica de reduccion de la pobreza.

Los desastres naturales afectan al bienestar

mas de lo que se piensa

La evaluacién de riesgos como inundaciones, tormentas, tsunamis y terremotos se
centra usualmente en solo tres factores:

» Amenaza: la probabilidad de que se produzca un evento.

» Exposicion: la poblacién y los activos situados en la zona afectada.

» Vulnerabilidad de los activos: la pérdida de valor de los activos al verse afectados

por un desastre.

Estos tres factores constituyen el riesgo para los activos —es decir, el valor monetario
promedio de los dafios que los desastres pueden infligir a los activos, a menudo
medido como valor de reposicién o reparacién—. Sin embargo, el riesgo para los

activos es un indicador incompleto.

Este informe amplia la evaluacién de riesgos para medir las pérdidas de bienestar

causadas por los desastres naturales (figura 1). Para ello, la evaluacién de riesgos se
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llevé a cabo por separado en relacién con las personas pobres y las no pobres, definidas
respectivamente como el 20% inferior y el 80% superior en términos de consumo en
cada pais, teniendo en cuenta las diversas dimensiones de la desigualdad de las personas
pobres y no pobres frente a los desastres y la distribucién de las pérdidas entre los
distintos individuos. De hecho, pérdidas concentradas en menos personas o en personas
mis pobres tienen mayor impacto que cuando dichas pérdidas afectan a personas més

ricas o se distribuyen entre poblaciones més grandes.

Figura 1: Este informe va mas alla de las pérdidas de activos para calcular el modo
en que los desastres naturales afectan al bienestar

PERDIDAS DE ACTIVOS

1. Amenaza 2. Exposicion 3. Vulnerabilidad

PERDIDAS DE BIENESTAR

1. Amenaza 2. Exposicion 3. Vulnerabilidad 4. Resiliencia
socioeconémica

El anilisis toma en consideracion la diferente capacidad de las personas pobres y

no pobres para hacer frente a las pérdidas de activos modelizando los efectos de
estas pérdidas sobre los ingresos (considerando la productividad del capital y la
diversificacién de las fuentes de ingresos) y sobre el consumo (considerando los
ahorros, las remesas y la proteccion social, asi como el aumento de esas transferencias
posteriormente a desastres). Las pérdidas en consumo se traducen en pérdidas de
bienestar, teniendo en cuenta los diferentes impactos de una pérdida de un délar para
las personas pobres y no pobres. La pérdida de bienestar a nivel nacional depende

de la distribucién de los impactos dentro de la poblacién, pero se expresa como la
pérdida equivalente en el consumo nacional. De modo que si el anilisis concluye
que un desastre causa 1 millén de délares en pérdidas de bienestar, significa que el
impacto de un desastre sobre el bienestar es equivalente a una reduccién de 1 millén

de dolares en el consumo nacional, perfectamente distribuido entre la poblacién.
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La resiliencia socioecondmica mide la capacidad de una economia de minimizar el
impacto de las pérdidas de activos en el bienestar. Puede definirse como la proporcién

entre pérdidas de activos 'y pérdidas de bienestar:

pérdidas de activos
pérdidas de bienestar

Resiliencia socioeconémica =

Si la resiliencia socioecondmica es del 50%, entonces las pérdidas de bienestar son
el doble de grandes que las pérdidas de activos —es decir, un délar en pérdidas de
activos causadas por un desastre equivale a dos d6lares en pérdidas de consumo,
perfectamente repartidos entre la poblacion—. La resiliencia socioeconémica puede
considerarse un factor determinante del riesgo para el bienestar, junto con los tres

factores habituales de la evaluacién de riesgos:

Riesgo para el bienestar =

pérdidas de activos previstas _  (amenaza) * (exposicion) * (vulnerabilidad de los activos)
resiliencia socioecondmica resiliencia socioecondémica

El impacto de los desastres naturales en el bienestar

son mayores que las pérdidas de activos

En los 117 paises estudiados, las pérdidas de bienestar a causa de los desastres naturales
son mayores que las pérdidas de activos (Hallegatte, Bangalore y Vogt-Schilb, de
préxima publicacién). Con base en el Informe de Evaluacién Global sobre Reduccién
del Riesgo de Desastres de Naciones Unidas —conocido como GAR (UNISDR 2015)—
se estima que las pérdidas de activos totales a causa de los desastres naturales en estos

paises ascienden a un promedio de 330 mil millones de délares anuales.>

Puesto que las pérdidas por desastres se concentran en una pequefia proporcién de las
poblaciones de los paises, irregularmente repartidas, y afectan a mds personas pobres (que
tienen una capacidad limitada de hacerles frente), este informe calcula que las pérdidas

de bienestar en estos paises equivalen a pérdidas de consumo superiores en un 60%

a las pérdidas de activos, o aproximadamente 520 mil millones de délares anuales. A

nivel mundial, los pobres se ven desproporcionadamente afectados por estas pérdidas: la
poblacién en el 20% inferior experimenta s6lo el 11% de las pérdidas totales de activos pero
el 47% de las pérdidas de bienestar. Asi, en promedio las personas pobres experimentan

sélo la mitad de las pérdidas de activos, pero mis del doble de las pérdidas de bienestar.

Los mapas 1y 2 muestran las estimaciones de este informe con respecto a la

resiliencia socioecondmica y el riesgo para el bienestar. Los paises mds ricos tienden a
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sufrir un riesgo para el bienestar menor (figura 2b). Esta relacién viene determinada

principalmente por la existencia de una mejor proteccién contra inundaciones,
edificios de mayor calidad y sistemas de alerta temprana extendidos en los paises mds

ricos, pero la resiliencia también es un factor importante.

Mapa 1: La resiliencia socioeconémica mide la capacidad de la poblacién de hacer
frente a las pérdidas de activos

Resiliencia socioeconomica (porcentaje), 117 paises

Resiliencia

socioeconémica (%)
25-51
51-59

N 59-65

W 65-72

H 72-81

H Sin datos

o

El riesgo para el bienestar combina amenaza, exposicion, vulnerabilidad de
los activos y resiliencia socioeconémica

Riesgo para el bienestar como porcentaje del PIB, 117 paises

Y A Riesgo para el bienestar
(porcentaje del PIB por ario)

N 0.00-0.30
N 0.30-0.50
0.50-0.80
0.80-1.50

1.50-6.55
" M Sin datos

Fuente: Estimaciones del Banco Mundial.
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La resiliencia socioeconémica mundial media es del 62%, y oscila entre el 25% en

Guatemala y el 81% en Dinamarca —lo que significa que un ddlar en pérdidas de

activos en Guatemala tiene el mismo impacto sobre el bienestar que una reduccién

de cuatro délares en el consumo nacional—. La figura 2a muestra también que,

globalmente, la resiliencia aumenta en paralelo al PIB per cépita. El hecho de que los

paises ricos sean mais resilientes que los pobres no es algo que sorprenda a nadie, pero

la resiliencia varfa ampliamente entre paises con riqueza similar puesto que depende de

muchos otros factores, entre ellos la desigualdad y las redes de seguridad. Por lo tanto,

todos los paises, independientemente de su geografia o sus ingresos, pueden reducir el

riesgo incrementando la resiliencia.

Figura 2: La resiliencia socioeconémica
tiende a aumentar con el PIB per
cdpita, mientras que el riesgo para el
bienestar disminuye.

Fuente: estimaciones del Banco Mundial.

La medida de la resiliencia
socioecondmica utilizada en el presente
informe capta parte de la definicion de
resiliencia de las Naciones Unidas: la
capacidad de resistir, absorber, adaptarse
y recuperarse de los efectos de un

desastre de manera oportuna y eficiente.
Sin embargo, ésta no cubre todos los
aspectos debatidos en la investigacion
sobre la resiliencia (Barrett y Constas
2014; Engle et al. 2013). Por ejemplo, este
marco no tiene en cuenta los impactos
humanos directos (como muertes,
lesiones e impactos psicolégicos), las
pérdidas culturales y patrimoniales (como
la destruccién de activos histéricos), la
desestabilizacién social y politica y la
degradacién ambiental (como ocurre
cuando los desastres afectan a instalaciones
industriales y producen contaminacién

local). Para una comprensién més

Resiliencia (%)

901

80|

70

60

50

40

30+

20 -

10

a. Resiliencia socioeconémica

10,000 20,000 30,000 40,000 50,000 60,000
PIB per capita (US$)

Riesgo para el bienestar (% del PIB)

b. Riesgo para el bienestar

10,000 20,000 30,000 40,000 50,000 60,000
PIB per capita (US$)

amplia de la resiliencia, resulta ttil considerar también indicadores que usan diferentes

metodologias y otros aspectos de la resiliencia (véase el capitulo 4 del reporte).
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Lo que cuenta no es sélo cudntos beneficios genera un
proyecto, sino también a quién beneficia

Para evaluar los beneficios potenciales de los proyectos que protegen a las poblaciones
contra los riesgos, pueden considerarse dos intervenciones similares. La primera
reduciria en un 5% la proporcién de la poblacién expuesta a los riesgos naturales, pero
s6lo cubrirfa al 20% més pobre de la poblacion en cada pais. Si todo el mundo aplicase
esta intervencion, las pérdidas en activos evitadas ascenderian a 7 mil millones de
délares anuales, pero las ganancias globales en bienestar serfan de 40 mil millones de

dolares, ya que la intervencion beneficiaria a las personas pobres y muy vulnerables.

La segunda intervencién reduciria también la proporcién de la poblacion expuesta
a los riesgos naturales en un 5%, pero cubrirfa sélo al 80% superior. Puesto que las
personas mis ricas cuentan con muchos ms activos que los pobres, las pérdidas en
activos evitadas serfan mayores —aproximadamente 19 mil millones de délares—, pero

las ganancias en bienestar serfan menores: 24 mil millones de délares.

:Dénde serian mis convenientes tales politicas? En términos absolutos, reducir la
exposicién de las personas pobres a los desastres reportaria el maximo de beneficios
en cuanto a pérdidas de bienestar y activos en los paises grandes y de riesgo elevado
(hgura 3a). Pero en términos relativos, reducir la exposicion de las personas pobres
es mis eficaz en aquellos paises donde la proteccion social y el acceso a las finanzas
son limitados (figura 3b). En tales paises la resiliencia es baja, lo que magnifica los
beneficios de la menor exposicién. En Mali y en Niger, por ejemplo, reducir la
exposicion a los desastres naturales un 5% reduciria las pérdidas en activos en mds de
un10% vy las pérdidas de bienestar en un 25%, pero solo si tales esfuerzos estuviesen

dirigidos a las personas pobres.

Estos resultados muestran la diferencia entre ganancias monetarias y ganancias de
bienestar. Si el presupuesto para la reduccion del riesgo de desastres se asigna basindose
s6lo en las pérdidas de activos evitadas y en los beneficios monetarios, la mayoria de

las inversiones irdn a las zonas ricas. Las inversiones en gestion del riesgo de desastres
necesitan equilibrar la necesidad de eficiencia econdmica con el imperativo de proteger
a los m4s vulnerables. Medir los beneficios en términos de aumento del bienestar en

lugar de pérdidas de activos evitadas es una forma de hacerlo.

El mismo enfoque puede aplicarse también a nivel subnacional para establecer
prioridades regionales dentro de los paises. Por ejemplo, puede ayudar a priorizar

entre dos proyectos de reduccién de riesgos similares en dos provincias diferentes de

11
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Vietnam. Un proyecto que evitase 1 millén de délares al afio en pérdidas de activos

en la provincia de Binh Dinh, que tiene una resiliencia estimada del 69%, generaria

beneficios de bienestar valorados en 1,4 millones de délares al afio (1 millén de

délares divididos por 69%). En cambio, un proyecto que evitase 1 millén de délares

al afio en pérdidas de activos en la provincia de Kien Giang, que tiene una resiliencia

estimada del 29%, aumentaria el bienestar en 3,4 millones de délares al afio (1 millén

de délares dividido por 29%). Por lo tanto, el proyecto de Kien Giang serfa mucho

mds eficaz para aumentar el bienestar.

Figura 3: Reducir la exposicién de las personas pobres a los desastres evitaria
grandes pérdidas en bienestar y activos.

a. Términos absolutos

Pérdidas de bienestar evitadas
Pérdidas de activos evitadas

China [

Filipinas

Pera |

Colombia
Estados Unidos
India

Tailandia

Republica Isldmica
delran

Japdédn |
Italia

Bangladesh |-
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Turquia |

Grecia

Indonesia

590
3,300
570
2900
270
| 2,300
150
2,300
270
2,000
460
1,700
540
1,600
260
1,500
420
1,500
380
1,500
360
1,300
230
1,000
150
960
260
880
190 | | | |

4,800

J

o]

1,000 2,000 3000 4,000 5000

US$, millones por aiio

Fuente: estimaciones del Banco Mundial.

b. Términos relativos

Pérdidas de bienestar evitadas
Pérdidas de activos evitadas

Mali

Niger
Guatemala
Mauritania
Camboya
Peru
Tailandia
Colombia
Turquia
Mongolia
Republica del Congo
Grecia
Marruecos
Honduras

Republica Islamica
delran

B 25
‘ 10

B 25
‘ 1

B 17

‘ 43

B 17

‘ 69

B 17

‘ 65

B 16
s

B 1

‘ 838

B 13

i

B )

37

B )

‘ 45

B 2

[ 28

B 2

‘ 52

B 1

‘ 41

B mn

[ 099

B 1

L 32| | | J
0 5 10 15 20 25

Porcentaje de las pérdidas actuales

Nota: Las cifras muestran las pérdidas evitadas al reducir un 5% la exposicion reduciendo la exposicién del

20% mis pobre de la poblacién en términos absolutos (millones de délares estadounidenses al afio, ajustados

teniendo en cuenta la paridad del poder adquisitivo) y en términos relativos (porcentaje de las pérdidas
promedias actuales de activos y bienestar).
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Construir resiliencia es una buena inversion
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A pesar de los esfuerzos por reducir la exposicion de las personas a los riesgos naturales

o hacer que sus activos sean menos vulnerables a los riesgos, no es posible eliminar

por completo el riesgo natural. Los desastres seguirin produciéndose, y podrian ser

incluso mis frecuentes a causa del cambio climitico, la urbanizacién y el aumento de

las densidades de poblacion en las zonas costeras. Por lo tanto es esencial complementar

las acciones sobre exposicién y vulnerabilidad con mejoras en la capacidad de la gente

para hacer frente a las catistrofes inevitables. Estos esfuerzos requieren una estrategia de

gestion de riesgos flexible y holistica que emplee diferentes herramientas para diferentes

tipos de desastres y poblaciones (figura 4).

Figura 4: La gestién de riesgos debe incluir una gama de herramientas para

diferentes tipos de desastres y hogares.

EVENTOS DE
MAYOR
INTENSIAD

Ayuda
internacional

Proteccion

Reaseguro : )
social adaptativa

y financiamiento
contingente

Fondos de
reserva
publicos

Diversificaciéon de ingresos
(proteccion social, remesas)

EVENTOS DE
MENOR
INTENSIDAD

_HOGARES
MAS POBRES

af

Fuente: Hallegatte et al. 2016.

Seguro
privado

Inclusién financiera
(ahorros, crédito)

HOGARES
MAS RICOS

Nota: Los instrumentos en azul protegen los hogares mientras que los instrumentos en verde protegen los

presupuestos gubernamentales.
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Diversificacién de ingresos. Diversificar los ingresos y recibir remesas o
transferencias de dinero de programas sociales ayuda a los hogares en todos los niveles de
ingreso a hacer frente a las catistrofes de menor intensidad (Bandyopadhyay y Skoufias
2012). Las personas sufren menos a causa de un desastre local si parte de sus ingresos

procede de fuera de la zona, a través de transferencias gubernamentales o remesas.

Inclusién financiera. La inclusion financiera ayuda a las personas pobres a ahorrar
de modos que les expongan menos a los riesgos naturales que los ahorros en especie,
como puede ser el ganado y la vivienda, lo que diversifica el riesgo. También les
posibilita a acceder a crédito lo que les permite acelerar y mejorar la recuperacién y la
reconstruccién. Sin embargo, mejorar el acceso de las personas pobres a instrumentos
financieros formales es un reto a largo plazo en muchos paises en desarrollo y resulta

insuﬁciente ante catéstrofes de mayor envergadura.

Seguro privado. Los seguros privados pueden proteger contra pérdidas mayores, pero
los estuerzos por proporcionar acceso universal al seguro enfrentan maltiples obstaculos,
entre ellos la escasa capacidad institucional y legal, los problemas de capacidad

econémica y los elevados costes de transaccion, especialmente para las personas pobres.

Proteccion social adaptativa. Para los hogares pobres —y para cubrir las
catistrofes de mayor envergadura— es necesaria la proteccién social adaptiva. Si
bien las redes de seguridad social siempre mejoran la resiliencia, tales instrumentos
son incluso mds eficaces cuando sus montos y lista de beneficiarios son lo bastante
flexibles como para transferir los recursos a las victimas de los desastres cuando se
requiera. Las transferencias posteriores a desastres tienen una relacién beneficio—
coste superior a 1,3 en los 117 paises estudiados, y en 11 de ellos —Angola, Bolivia,
Botsuana, Brasil, Reptiblica Centroafricana, Colombia, Honduras, Lesoto, Panami,
Sudéfrica y Zambia— cada dolar gastado en transferencias posteriores a desastres

produce beneficios de bienestar de més de 4 ddlares.

La intervencién répida a través de programas de proteccién social existentes puede
ser especialmente efectiva para prevenir emergencias humanitarias y recortar gastos
de intervencién (del Ninno, Coll-Black y Fallavier 2016). En 2015 el Programa de
Red de Seguridad contra el Hambre de Kenia presté apoyo a més de 100 mil hogares
adicionales en respuesta a la sequia, y afiadi6 una transferencia especial a 200 mil
hogares como proteccién contra las sequias previstas. En Etiopia las pérdidas de
consumo de los agricultores afectados por la sequia en 2005 y 2011 y cubiertos por
el Programa de Red de Seguridad Productiva fueron un 25% inferior a las de otros
agricultores (White y Porter 2016).
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Financiamiento para riesgo de desastres. Ese tipo de programas de proteccion
social adaptativa crea pasivos para los gobiernos, que pueden exigirles recurrir a
fondos de reserva (para catdstrofes menores), financiamiento contingente, productos
de reaseguro, o incluso ayuda internacional si su capacidad se ve agotada (Mahul y
Ghesquiere 2007). Estas herramientas posibilitan al Gobierno proporcionar apoyo a
la poblacién afectada, y mejoran la transparencia y la predictibilidad de la respuesta
posterior al desastre (Clarke y Dercon 2016). Combinadas con la preparacién
institucional y los planes de contingencia, pueden acelerar la recuperacién y la
reconstruccion, reduciendo las pérdidas totales (de Janvry, del Valle y Sadoulet 2016).

Un paquete de resiliencia. Estos instrumentos aumentan la capacidad de las
personas de hacer frente a las pérdidas de activos sin reducir las pérdidas de activos en
si. Aplicados conjuntamente como parte de un paquete de resiliencia, podrian reducir
las pérdidas de bienestar global producidas por los desastres naturales generando

una ganancia equivalente a 78 mil millones de délares en consumo, gracias a un
incremento de 11 puntos porcentuales en la resiliencia global, que alcanzaria el

74%. Afadir el acceso universal a los sistemas de alerta temprana incrementaria los

beneficios de bienestar hasta los 100 mil millones de délares.

El anilisis de este informe muestra la poderosa complementariedad entre las distintas
intervenciones, y la importancia de disefiar cada intervencién como parte de un
paquete coherente que se desarrolla mejor a nivel nacional (recuadro figura 1). Por
ejemplo, las politicas que facilitan el acceso a recursos financieros después de desastres
y las intervenciones que hacen que las redes de seguridad tengan mas capacidad de
respuesta generan beneficios mucho mayores combinadas entre si que la suma de
ambas ejecutadas independientemente. Se da también una fuerte complementariedad
entre los seguros privados y la proteccién social adaptativa, ya que los seguros ofrecen
proteccion a la clase media mientras que la proteccion social adaptativa es més eficaz

si se dirige hacia la poblacién desfavorecida.

Un paquete de politicas de desarrollo de resiliencia generarfa beneficios que irfan
mis alld de las pérdidas de bienestar evitadas segtin lo calculado en este informe y

contribuirfan a un programa de desarrollo de mayor alcance.

En primer lugar, la reduccién del riesgo de desastres puede generar crecimiento
y beneficios —mis all4 de las pérdidas evitadas— mediante la promocion de la
inversién. Las evaluaciones de la Iniciativa de Resiliencia Rural R4 del Programa
Mundial de Alimentos y el programa CADENA de México han mostrado que

el seguro estd ayudando a los agricultores a aumentar sus inversiones en activos




LOS PAQUETES DE RESILIENCIA
DEBEN ADAPTARSE A CADA PAIS

Muchas acciones podrian reducir las pérdidas de bienestar y activos en Malawi

MALAWI

Pérdidas de bienestar evitadas

Pérdidas de activos evitadas

Aumentar las
transferencias
sociales a las
personas pobres 0
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(5% de la poblacion)

L1 1 |

27

23

-5 0 5 10 15 20 25 30
Millones de délares al afio

Source: estimaciones del Banco Mundial
Nota: El impacto en ddlares estd medido en términos de paridad de poder adquisitivo. Las personas pobres se
definen como el 20% miés pobre en términos de consumo en el pais.

fin de determinar

las mejores

opciones de

politicas y ayudar
a disefar estrategias
coherentes, este informe
ha desarrollado perfiles de
gestion de desastres para
los 117 paises analizados. El
perfil para Malawi muestra
los beneficios potenciales
de las diferentes acciones
sobre las pérdidas de
bienestar y activos (figura
de este recuadro).
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de las personas no
pobres en un 5% de
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En Malawi, construir sistemas

de proteccién social para que

las personas pobres reciban
una mMmayor proporcion de sus
ingresos de transferencias
incrementaria la resiliencia
y reduciria el efecto de los
desastres naturales sobre

el bienestar. Incluso si sus
ingresos no cambiasen,
aumentar la proporcién de
transferencias sociales en

el ingreso de las personas
pobres hasta el 33%
aumentaria la resiliencia,
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reduciendo las pérdidas

de bienestar debidas a
desastres en 27 millones

de dolares anuales en
promedio. Ademds, hacer
que la proteccion social sea
mds adaptativa y reforzar la
capacidad del Gobierno para
proporcionar apoyo posterior
a los desastres —combinando
instrumentos financieros y
mecanismos de distribucion—
generaria ganancias de
bienestar de casi 8,92 millones
de dolares al afio.



Reducir la exposicion de las
personas pobres de forma
que la exposicién total

se reduzca un 5% evitaria
pérdidas de activos de 2,6
millones de ddélares al afo

y generaria ganancias de
bienestar de 23 millones de
dolares al afio. En cambio,
reducir la exposicién de

las personas no pobres
evitaria perdidas de activos
mucho mayores (71 millones
de ddlares al ano) pero
proporcionaria beneficios de
bienestar mucho menores (7.4
millones de dolares al afio).

Si sélo consideramos las
inundaciones, reducir la
exposicion de las personas
pobres a las mismas reduciria
las pérdidas en activos en 2,2
millones de ddlares al afo,
generando ganancias de
bienestar equivalentes a 19
millones de ddlares al afio, lo
que sugiere que el Gobierno
podria pagar hasta 3 800
ddlares por cada persona
pobre, ya sea protegiéndola
mediante diques o
reasentdndola en una zona
segura (con una tasa de
descuento del 6%).

Disefiar intervenciones a nivel
nacional requeriria andlisis
mucho mds detallados.

Con todo, estos cdlculos
podrian aportar ideas a

los responsables politicos
para debatir nuevas formas
de reducir los impactos de
los desastres, definiendo
acciones gque cuesten menos
que los beneficios estimados
y se adapten al contexto y la
capacidad de cada pais.

RESUMEN

productivos, incrementando su
productividad (Madajewicz, Tsegay

y Norton 2013; de Janvry, Ritchie y
Sadoulet 2016). Estos beneficios hacen
que la inversién en reduccién de riesgos
sea mds rentable de lo que sugieren las

pérdidas evitadas.

En segundo lugar, el paquete de politicas
de desarrollo de resiliencia expuesto en
este informe reportaria benehcios que
van mas alld del contexto de los desastres
naturales: la inclusién financiera, el acceso
al seguro de salud y a otros seguros y una
mayor proteccion social blindan a las
personas contra todo tipo de catistrofes,
facilitan la inversién y la innovacién y
promueven el desarrollo y la reduccién de
la pobreza. Hay evidentes sinergias entre
los esfuerzos por reducir la pobreza y el

desarrollo de resiliencia.

Aunque puede lograrse mucho reduciendo
las pérdidas de activos causadas por los
desastres naturales, el riesgo no se podrd
eliminar nunca. La proteccién contra
inundaciones puede fallar ante tsunamis
excepcionales, y los grandes terremotos
pueden ocasionar una devastacién masiva
incluso con las normas de edificacién ma4s
estrictas. A esto se afiade el problema del
cambio climético: sus efectos imprevisibles
pueden aumentar la probabilidad de que
algunos riesgos hagan insuficientes las
infraestructuras de proteccion o golpeen
alli donde no se esperan. En este mundo
lleno de incertidumbre, se necesitan
poblaciones mis resilientes para romper el

ciclo de los desastres que generan pobreza.
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NOTAS

1. Laestimacioén de las pérdidas de 2015 es de Swiss Re. La estimacién de las pérdidas anuales promedio
procede del Informe de Evaluacidn Global sobre la Reduccion del Riesgo de Desastres de las Naciones
Unidas (UNISDR 2015). Esta estimacién posterior se desvia de observaciones debido a que el modelo
y los datos son imperfectos y también porque las pérdidas promedias anuales incluyen las pérdidas
causadas por eventos de baja probabilidad y de alto impacto que no han ocurrido, asi como las
pérdidas no declaradas causadas por eventos de alta probabilidad y bajo impacto, como inundaciones
recurrentes. Todas las cantidades en délares se refieren a délares estadounidenses salvo que se indique
lo contrario.

2. Las pérdidas anuales promedias son ligeramente superiores a las publicadas en el informe GAR de
2015, ya que hemos usado estimaciones revisadas del stock de capital.

REFERENCIAS

Baez, |., L. Lucchetti, M. Salazar, y M. Genoni. 2016. “Gone with the Storm: Rainfall Shocks and
Household Wellbeing in Guatemala.” Journal of Development Studies. DOI:10.1080/00220388.2016.1
224853.

Bandyopadhyay, S., y E. Skoufias. 2012. “Rainfall Variability, Occupational Choice, and Welfare in Rural
Bangladesh.” Policy Research Working Paper 6134, World Bank, Washington, DC.

Barrett, C. B., y M. A. Constas. 2014. “Toward a Theory of Resilience for International Development
Applications.” Proceedings of the National Academy of Sciences 111: 14625-30.

Bustelo, M. 2011. “Bearing the Burden of Natural Disasters: Child Labor and Schooling in the Aftermath
of the Tropical Storm Stan in Guatemala.” University of Illinois at Urbana-Champaign.

Caruso, G., y S. Miller. 2015. “Long Run Effects and Intergenerational Transmission of Natural Disasters:
A Case Study on the 1970 Ancash Earthquake. Journal of Development Economics 117: 134-50.

Clarke, D., y S. Dercon. 2016. Dull Disasters? How Planning Ahead Will Make a Difference. Oxford: Oxford
University Press.

Cole, S., X. Gine, J. Tobacman, P. Topalova, R. Townsend, y J. Vickery. 2013. “Barriers to Household
Risk Management: Evidence from India.” American Economic Journal: Applied Economics 5: 104-35.
doi10.1257/app.5.1.104.

Dang, H. A., P. F. Lanjouw, y R. Swinkels. 2014. “Who Remained in Poverty, Who Moved Up, and Who
Fell Down? An Investigation of Poverty Dynamics in Senegal in the Late 2000s.” Policy Research
Working Paper 7141, World Bank, Washington, DC.

de Janvry, A, A. del Valle, y E. Sadoulet. 2016. “Insuring Growth: The Impact of Disaster Funds on
Economic Reconstruction in Mexico.” Policy Research Working Paper 7714, World Bank,
Washington, DC.

de Janvry, A., E. Ritchie, y E. Sadoulet. 2016. “Weather Index Insurance and Shock Coping: Evidence
from Mexico’s CADENA Program.” Policy Research Working Paper 7715, World Bank,
Washington, DC.

del Ninno, C., S. Coll-Black, y P. Fallavier. 2016. Social Protection Programs for Africa’s Drylands: Social
Protection Programs. Washington, DC: World Bank.

Dercon, S. 2004. “Growth and Shocks: Evidence from Rural Ethiopia.” Journal of Development Economics
74: 309-29.

18



RESUMEN

Dercon, S., y C. Porter. 2014. “Live Aid Revisited: Long-Term Impacts of the 1984 Ethiopian Famine on
Children.” Journal of European Economic Association 12: 927-48. doi:10.1111/jeea.12088.

Engle, N. L., A. de Bremond, E. L. Malone, y R. H. Moss. 2013. “Towards a Resilience Indicator
Framework for Making Climate-Change Adaptation Decisions.” Mitigation and Adaptation Strategies
for Global Change 19: 1295-1312.

Gentle, P., R. Thwaites, D. Race, y K. Alexander. 2014. “Differential Impacts of Climate Change on
Communities in the Middle Hills Region of Nepal.” Natural Hazards 74: 815-36. doi:10.1007/
$11069-014-1218-0.

Hallegatte, S., M. Bangalore, L. Bonzanigo, M. Fay, T. Kane, U. Narloch, J. Rozenberg et al. 2016. Shock
Waves: Managing the Impacts of Climate Change on Poverty. Climate Change and Development Series.
Washington, DC: World Bank.

Hallegatte, S., M. Bangalore, y A. Vogt-Schilb. Forthcoming. “Socioeconomic Resilience to Multiple
Hazards—An Assessment in 117 Countries.” Documento de trabajo preparado para este informe,
World Bank, Washington, DC.

Kousky, C. 2016. “Impacts of Natural Disasters on Children.” Future of Children 73-92.

Madajewicz, M., A. H. Tsegay, y M. Norton. 2013. Managing Risks to Agricultural Livelihoods: Impact
Evaluation of the Harita Program in Tigray, Ethiopia, 2009-2012. London: Oxfam.

Mahul, O., y F. Ghesquiere. 2007. “Sovereign Natural Disaster Insurance for Developing Countries: A
Paradigm Shift in Catastrophe Risk Financing.” Policy Research Working Paper 6058, World Bank,
Washington, DC.

ODI (Overseas Development Institute) y GFDRR (Global Facility for Disaster Reduction and Recovery).
2015. “Unlocking the Triple Dividend of Resilience—Why Investing in DRM Pays Off.” hetp:/
www.odi.org/tripledividend.

Rozenberg, J., y S. Hallegatte. Forthcoming. “Model and Methods for Estimating the Number of People
Living in Extreme Poverty Because of the Direct Impacts of Natural Disasters.” Documento de
trabajo preparado para este informe, World Bank, Washington, DC.

UNISDR (United Nations Office for Disaster Risk Reduction). 2015. United Nations Global Assessment
Report on Disaster Risk Reduction. Geneva: UNISDR.

White, E. ., y C. Porter. 2016. “Potential for Application of a Probabilistic Catastrophe Risk Modelling
Framework to Poverty Outcomes: General Form Vulnerability Functions Relating Household
Poverty Outcomes to Hazard Intensity in Ethiopia.” Policy Research Working Paper 7717, World
Bank, Washington, DC.

19






@) WORLD BANKGROUP @ G F D R

Global Facility for Disaster Reduction and Recovery

SKU 33097




